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INTRODUCTION

A. Définitions

1. «La délinquance économique et financiére »est ici considérée« comme
criminalité organisée ». Laissant de c6té les aspects mafieux et violdaté&a criminalité
organisée, nous nous sommes attachés a des infimcfiaves commises le plus souvent par
des entreprises qui sont — en soi — une forme diosgtion. Il s’agit bien sar des délits qui
peuvent étre commis et réalisés par des organisatiominelles, ou en liaison avec celles-ci,
mais aussi par des sujets qui s’intégrent, peet-@& maniére isolée, dans un contexte
criminel structuré. Blanchiment, abus de biensaoci délits boursiers, fraudes douanieres,
infractions au budget de la Communauté européeror@refacon, corruption en sont des
exemples.

La notion de criminalité organisée et les finalitiesson utilisation sont, a elles seules,
des objets de recherche. Ce ne sont pas les n@eedravail s’inscrit plutét dans un
mouvement de retour a Sutherland et a la crimiéalién col blanc »(Lascoumes, 1985,
1997, 1999), qui S’interroge sur les rencontregeemette criminalité et la criminalité
mafieuse, violente. Dans le speckanoir-gris-blanc » (Cahiers de la sécurité intérieure,
1999), nous sommes plutét dans le blanc, maisdauite aussi un peu dans le gris.

La réflexion, menée de concert avec des praticiengartir de dossiers qu’ils
considéraient comme les plus caractéristiques flieultiés particulieres, n’a cependant pas
tranché ni sur la définition précise des délinqgeasnéconomiques et financieres (D.E.F.) ni
sur leurs relations exactes avec la criminalit@pigge (C.O.) ni méme sur une typologie fine
de leur dimension internationale, transfrontaliene transnationale dans une économie
mondiale ou globalé

Le présent rapport ne s’intéresse qu’aux délingesuéconomiques et financieres ayant
une telle dimension : les D.E.F.T. (délinquancemémiques et financiéres transnationales),

selon une expression récemment consacrée.

! Intitulé d’un des colloques exploratoires et préapares a la présente recherche (Mission de rebbebroit et
justice, 1999, inédit.).

2 Sur toutes ces questions, on peut se reportéangne francaise, aux travaux de I''HESI (Cahierdadsécurité
intérieure, 1999 ; Cartier-Bresson, Josselin & Mamnda, 2001 ; Kopp, 2001). V. également Bauhofer!Qz
& Wiss, 1999 ; Massé, 2000 ; Garabiol & Gravet, 200



2. Un paradoxe doit toutefois étre souligné, imposélgmévenements. Commenceée en
s’efforcant de distinguer la criminalité économiqat financiére d’autres formes de la
criminalité organisée, cette recherche s’est aahelads les mois qui ont suivi les attentats
terroristes commis a New York et a Washington lesddtembre 2001. Les débats sur I'argent
blanchi, ouverts a propos du trafic de stupéfiaptss étendus a la corruption et a toutes
sortes de fraudes, se reportaient alors spectemmlant sur les formes les plus « noires » de

la criminalité organisée.

3. « Dispositifs judiciaires de lutte » désigne, a titre principal, les dispositifs de
poursuite et d’instruction. Cependant, de méme lgusaisie, le gel des avoirs appelle leur
confiscation, nous serons ameneés a envisager topeé des peines et leur exécution. Nous
serons également conduits a nous intéresser airbamement policier et administratif
(administrations économique, fiscale, douaniereygiere ...) du monde judiciaire.

L'objet de la présente étude se limite aspects internationauxde cette lutté: la
« coopération judiciaire »en ce domaine. Cette expression désigne l'ensendseliens
pouvant se construire entre les autorités judesainationales par relations bilatérales,
conventions multilatérales ou instruments spéocdga I'Union européenne. Elle est plus
large que I'expression« entraide judiciaire » (qu’elle soit, classiguement, majeure :
I'extradition, ou mineure : les autres techniquésntiaide) et permet d’englober des
institutions naissantes, comme Eurojust, ou ene@llgs dans un proche avenir, comme un

ministére public européen.

B. Le contexte de la recherche

4. « La constatation de [linefficacité globale des mans de lutte contre la
criminalité organisée ».Quoi qu’il en soit des incertitudes qui pésent lsunotion et des
hypotheses formulées sur la gravité du phénoméapaoe grave pour I'économie mondiale
voire pour la démocratie elle-méme (Association rpane Taxation des Transactions
financieres pour I'Aide aux Citoyens, ATTAC, 19992000 ; de Maillard, 1998 et 2001 ; Le
Monde diplomatique, 1989 a 2001 ; Association mationale de droit pénal, 1999), force est

de constater qu'un discours quasi unanime s’estldgpé sur l'inefficacité des moyens

% Pour la recherche en droit francais et en draibmaré, v.L'organisation des dispositifs spécialisés de lutte
contre la criminalité économique et financiére emrdpe, (Droits nationaux. Droit comparéfjont le
responsable scientifique est Geneviéve GiudicedliaDe, professeur a la faculté de droit de Paris |.
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actuellement mis en ceuvre pour lutter contre cetiminalité. Le constat releve de
I'évidence. Il est inutile d’y insister.

Mais il importe de souligner la place prépondéramise, dans ce discours, par les
difficultés nées des aspects économiques et pemeffinanciers de la criminalité organisée.
« Personne ne peut contester aujourd’hui a la fl@spoids économique de la grande
criminalité organisée et somecours journalier aux moyens modernes de la fieanc
internationale »(Cretin, 1999, p. 11). Il ne fait aucun doute djoeganisation structurelle
transnationale des grands groupes économiquestertimtionalisation des échanges
commerciaux et monétaires ainsi que la mise erepilas marchés communs, l'accés a de
nouvelles technologies de la communication et lsen@n réseau de systemes bancaires et
financiers, ou encore la banalisation du recourscamptes domiciliés dans degparadis »
aux fins d’évasion fiscale ou de constitution «deaisses noires ».. ont créé de nouvelles
opportunités pour les activités structurellemerictiéeuses ou occasionnellement en marge
de la loi. La mobilisation d’organisations comme3d@é (a I'origine du GAFI créé pour la lutte
contre le blanchiment) ou I'OCDE (lutte contre ruption) est en soi trés significative. Le
fait que I'Union européenne situe lesfraudes »internationales et, plus récemment, les

atteintes a I'Euro dans le contexte de la crimigarganisée I'est également.

5. Malgré cette mobilisation, le constat de I'ineffoité I'emporte encore, méme chez
les politiques :« Depuis les années 1980, la croissance de la oelhté organisée a
connotation économique et financiére a connu urggm@ssion constante. (...). Dans les
années 1990, 'avenement de la mondialisation girégrés des nouvelles technologies de
'information et de la communication ont accru lésndicaps des agents publics qui
poursuivent les criminels, au point de les décoarafjes juges européens, en particulier, ont
déploré ne pas avoir les moyens a la hauteur dgdig avouant leur impuissance, en raison
des insuffisances de la coopération judiciaire péna suivre la trace des actes de la
délinquance organisée et des flux de I'argent s8id.Appel de Genéve est encore présent
dans les mémoires, je ne suis pas persuadée, qaasr@pres, malgré le travail accompli,
que ceux qui l'ont lancé apprécient les progreslisés dans leur activité quotidienne de

maniére significative. $Marylise Le Branchu, Ministre de la justice, Feah*

6. La spécialisation des dispositifs d’enquétd.'importance dw white collar crime »,

mise en évidence dans les années cinquante, avaiti¢, dans les années soixante dix, a un

“ Allocution prononcée au cours du deuxiéme colloguploratoire et préparatoire a la présente retieerc
(Mission de Recherche Droit et Justice, 2001, p. 30



premier mouvement de spécialisation des juge®tamment en France ou ce mouvement
englobait, outre des juridictions d’instructionsdaridictions de jugement du premier degre).
Les nécessités de la lutte anti-mafia ont relamcénouvement dans les années quatre-vingt
dix, tout particulierement en ltalie (1991) et esp&gne (1998), spécialisation alors cantonnée
au parquet. La spécialisation est apparue plusti§iest davantage développée dans la police
et les administrations.

Par dispositif d’enquéte, nous visons ici tout d&pf organisé pour la recherche et la
constatation des infractions, quels que soienatiachement de ses personnels et l'origine de
ses moyens : administrations bancaires, boursideesggulation de la concurrence ... (plus
ou moins indépendantes de leur gouvernement) jcesnde police, de gendarmerie ou de
douanes (plus ou moins indépendants du parquerguets et juges d’instruction, dans les
Etats ou il en existe, travaillant plus ou moinaximité et en relation quotidienne avec des
représentants des administrations précitées.

Ainsi trouve-t-on, en France : la commission dedrafions de bourse (COB) ; la cellule
du ministére de I'Economie et des finances chadyédraitement du renseignement et de
I'action contre les circuits financiers clandest{T®RACFIN) qui recoit les déclarations de
soupcon ; au sein de la police nationale, I'Offe@ntral pour la répression de la grande
délinquance financiere (OCRGDF) qui comprend ungalde centrale pour la répression des
fraudes communautaires et des escroqueries (BCRF@E) « pbles économiques et
financiers »créés en 1998-1999 pour rassembler en un mémeldigumembres du parquet,
des juges d’instruction et desassistants spécialisésdetachés par certaines administrations.
Ainsi existe-t-il : en Belgique, un office policide lutte contre la délinquance économique et
financiére organisée ; aux Pays-Bas, une spédialisde la police et du parquet en matiére
économique et financiére ; en Suede, un Bureaw dwiininalité économique directement
rattaché au ministére de la justice et dans legolhbitent des policiers et des spécialistes
financiers ... Ainsi ont été créés : au sein du petrdtalien, en 1991, la Direction nationale
anti-mafia et ses vingt six directions départemestalors de la réforme du ministére public
espagnol, en 1998, le Département central d’ingastin et d’action pénale (plus un
département dans chaque district judiciaire) coeméten matiere de blanchiment,
malversations, fraudes, détournement de fondsadtifims économiques et financiéres
commises de facon organisée ou de dimension irtienagée ou transnationale. En Espagne,

ces services d'investigation sont assistés paredpsrts du noyau d’expertise technique et

> V. le volet de cette recherche dirigée par Genevidiudicelli-Delage.
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peuvent faire appel a des expertises privées. &ie,ltdes policiers sont présents dans les

mémes locaux que les magistrats

7. La tendance a la spécialisation des services d&pgforte dans les droits internes,
ne se retrouve pas en droit international. Au seif’Union européenne (premier « pilier »,
communautaire), il faut cependant souligner I'eig@e majeure que constitue I'Office
européen de lutte antifraude (OLAF). A l'originefférentes cellules antifraudes voient le
jour dans les directions générales VI (Agricultude)X (Budget), XX (Contrdle financier) et
XXI (Douanes et fiscalité indirecte). En 1987, lan@mission crée un service transversal
placé sous l'autorité du Secrétaire général : lt&rde coordination de la lutte antifraude
(UCLAF). Progressivement, la physionomie de I'Urs transforme de simple service de
coordination des enquétes entask-force »du Secrétariat, responsable de la politique
antifraude, chargée de mener toutes les enquétda dempétence de la commission et
d’'assurer leur coordination avec celle des Etatsiomes. En 1999, a la suite de la démission
de la Commission, I'Unité deviert Office »et acquiert, en méme temps que son actuelle
dénomination, son indépendance dans la fonctiomqdiéte, qu’il s'agisse d’enquétes internes
ou externes. Celles-ci sont assurées par des équujegidisciplinaires regroupant des
compétences et expériences en matiere policietgniere, financiere, agricole ... L'OLAF
dispose également d’'une directigrintelligence, stratégie opérationnelle et teclugi¢ de

I'information ».

C. Délai et méthodologie de la recherche

8. La convention conclue entre la Mission de rechemhoit et justice du ministére de
la justice (GIP) et I'Université de Poitiers a ét#ifiee le 23 novembre 2000. Elle a expiré le
31 décembre 2001. La briéveté de ce délai a eujgeglincidences sur les moyens utilisés.
Certaines suggestions faites a l'origine, spéciatgniétude systématique de dossiers, n’ont

pu en effet étre menées a bien.

9. Groupe composé d’universitaires et de magistratsLe groupe de travail était
composeé de sept personnes, toutes en lien aveatiarenéconomique et financiére, dans ses

aspects internationaux :

® V. également les deux colloques préparatoirestta cecherche (Mission de recherche Droit et jestk999,
inédit. et 2001). Sur l'office belge, v. Agon, n2,2001, p. 14. Sur la fusion, en France, de la @@& d'autres
autorités de régulation bancaire, v. Agon, n° 3®12 p. 16.
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- Stéfano MdGINI, anciennement directeur du service de coordinadies affaires
européennes et internationales auprés du minigtria qustice de la République
italienne (1997/1999). Aujourd’hui, magistrat i&li de liaison en France (depuis
avril 1998).

- Elisabeth BLSEz, anciennement magistrat de liaison francais auys{Bas
(1993/1998) puis chargée de mission pour l'aninmatabu Réseau judiciaire
européen (1998/2000). Aujourd’hui, substitut géhéida cour d’appel de Rouen.

- Jean-Pierre ZNOTO, anciennement juge d’instruction au Tribunal deartle
Instance de Paris, spécialisé en matiére économaguiinanciere (1988/2000).
Aujourd’hui, inspecteur des services judiciaires.

- Bernadette ABERT, maitre de conférences a la faculté de droit st si#ences
sociales de Poitiers, auteur d'une thése sur ldt draernational dans la
jurisprudence francaise.

- Laurent DESESSARD maitre de conférences a la faculté de droit et stgences
sociales de Poitiers, auteur d’'une thése sur Betion.

- Yoann BRACHAIS, doctorant a Poitiers, en préparation d’'une thésdesdroit pénal
international des affaires.

- Michel MAssE, professeur a la faculté de droit et des sciesoemles de Poitiers,
directeur scientifique du projet et en charge decltaonique de droit pénal
international a la Revue de science criminelleeetliobit comparé.

Le groupe de travail s’est réuni a huit reprisesadul’année 2001. Outre les séances
consacrées a l'audition de praticiens, chacune rdasontres a été I'objet d’'un théme
spécifique. Il a, tout d’abord, fallu fixer les ebjifs de la recherche et déterminer les moyens
susceptibles d’étre mis en ceuvre (janvier 2001nsDan deuxieme temps, la discussion a
porté sur la spécialisation des juridictions etdéfcultés inhérentes a la matiére économique
et financiére (mars 2001). Une troisieme réuni@ststentrée sur les possibilités et les limites
de la coopération judiciaire internationale en aratipénale. Il a alors été utile de préciser
certaines notions et envisager un —ou des - psasede modélisation (avril 2001). Une
quatrieme séance a permis d’évoquer et d'analgstaute derniére actualité, notamment les
négociations pour la mise en place d’'un mandaté&t'auropéen (octobre 2001). Enfin, lors
de la derniere rencontre, le groupe a fait le bites réflexions, a déterminé les idées
essentielles a développer et a émis un certain reodd conclusions relatives a la recherche
(décembre 2001).
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10. Auditions. Le groupe de travail a procédé a I'audition de uptaticiens, issus de
milieux professionnels différents.

Le premier d’entre eux, Monsieur Daniek¥nuD, est juge d’instruction a Genéve. Il a
tout d’abord expliqué le systeme juridique suisaesdses aspects institutionnels et a expliqué
ses particularités au regard de la structure cénédide de I'Etat. Le magistrat a ensuite
répondu aux questions posées en mettant en avar@riain nombre de difficultés générales
inhérentes a la coopération judiciaire internatiena

Le second praticien rencontré est Monsieur DidiewA), commissaire divisionnaire
de police qui exerce a la Direction centrale dpdhce judiciaire, sous direction des affaires
économiques et financiéres. Monsieur Duval a ptésts différents services de la sous
direction qu’il anime en soulignant I'existence diess offices centraux. Il a particulierement
insisté sur les relations interpersonnelles et dispensable transparence, aspects
indispensables pour une efficacité optimale dgsodi¢ifs de lutte contre cette délinquance.

Les troisieme et quatriéme auditions se sont déesusimultanément, par le systéme de
« l'interview croisée » réalisée en présence desMass Thierry ®ETIN et Olivier DE
BAYNAST. M. Thierry Cretin, magistrat de formation, a ddath et¢ nhommeé expert national
détaché au secrétariat général du Conseil de ItJaiwmopéenne. Il est ensuite entré a I'Office
de Lutte Anti Fraude (OLAF), dans I'Unité de maast et de conseils judiciaires.
Actuellement, il appartient a I'Unité B de ce mémf@&ice, qui s’occupe des enquétes et
opérations. En sa qualité de conseiller, Monsietati€ dirige I'équipe d’enquéteurs du
secteur des produits industriels et de la péchensiar Olivier de Baynast, également
magistrat, a occupé les fonctions de chef du selss affaires européennes et internationales
(SAEI) du ministéere de la justice francaise. Il astuellement magistrat représentant la
France auprés de I'Unité de coopération judici&teojust. Outre les questions récurrentes
relatives a la spécialisation des juridictionseetdtionalité des dispositifs internationaux, les
deux praticiens ont longuement évoqué le themea deéxistence, les relations entre les deux

institutions qu’ils représentent, a savoir I'OLAFEurojust.

11. Analyse de l'enregistrement d'une réunion du Rseau judiciaire européen
(RJE) consacrée a la délinquance économique et fimgiére (Bordeaux, 17/19 décembre
2000). Le séminaire organisé dans les locaux de I'Eca@gonale de la magistrature a
Bordeaux avait pour theme général la lutte coratrédlinquance économique et financiere et
voulait, plus particulierement, insister sutes moyens a mettre en ceuvre pour instaurer une
coopération efficace en ce domaine. Les participants étaient, pouséestel, les points de

contact du Réseau judiciaire européen auxquelaisidtjoints des représentants des pays
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candidats a l'adhésion, en qualité d’observate@ugant aux intervenants, il s’agissait de
praticiens nationaux, de membres du RJE, de matggde liaison, de membres d’Eurojust et
de représentants des institutions de I'Union ewgnpé.

Durant la premiére journée, deux expériences nalésnont été présentées. L’'une est
francaise et concerne les pbdles économiques etciE@ qui existent depuis juin 1999 dans
plusieurs tribunaux de grande instance. L’autrenéstlandaise. L’intervention du Procureur
de la reine, prés le tribunal d’arrondissement dsféemdam, a permis de faire le point sur
I'entraide judiciaire internationale aux Pays-Bedle qu’elle a été mise en ceuvre dans une
affaire financiére d’'une grande complexité (déliinitié commis au sein de la Bourse
d’Amsterdam). La réflexion s’est ensuite poursuigie ateliers, a propos d’affaires pénales
internationales en matiere économique et financiezs différents protagonistes ont alors pu
eéchanger leurs difficultés, leurs points de vuer leaniére de faire, I'objectif des groupes de
travail étant de formuler un certain nombre de psions utiles a I'avenir de la coopération.

La seconde journée a été consacrée, entre austiags, a celle des relations pouvant
exister entre Eurojust et le Réseau judiciaire péea, en envisageant plus particulierement

les perspectives pour 2001.

12.Langue de travail et littérature dans cette languelLa langue de travail du groupe
est le francais. Pour I'essentiel, la bibliograpt#éectionnée 'a été dans cette langue. Compte
tenu de la composition du groupe de travail et Hoix des personnes auditionnées, la

littérature judiciaire a été privilégiée.

D. Plan

13. L'inefficacité n’étant pas a démontrer, le groupest d’abord engagé dans
I'inventaire des difficultés rencontrées par leatjgiens. Son premier constat fut que I'on se
situait ici, pour les juges, a un véritable carvefde difficultés, face a une accumulation de
handicaps.

De formation généralement tres classique, de fonsthon moins classiquement tres
généralistes et de missions plutdt conservatriced'atdre établi, qu’il soit politique ou
eéconomique, les juridictions ont toujours été mdlagse dans leur confrontation avec la
criminalité économique et financiere. Violations d®rmes techniques — comptables,
financiéres ou relevant du droit des sociétés -t desm magistrats sont peu coutumiers ;
comportements d’élites, de cols blancs, socialerm@ah intégrés ... c’est le premier

handicap.
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Expression majeure de la souveraineté, classiqueocoerisidéré comme d’application
strictement territoriale, le droit pénal est lomgfes resté imperméable au droit international.
Les juges chargés de son application connaisseiatigple droit international privé mais sont
rarement familiers de normes de droit internatignadlic dont releve la coopération pénale
internationale. Ills ne sont pas préparés aux oglgtiinternationales, domaine qu’ils
considerent volontiers comme réservé au pouvoic@ié .. c’est le second handicap.

La dimension internationale vient donc accroitre défficultés inhérentes a la lutte
contre toute forme de criminalité économique eariiciere. Dans I'échelle des obstacles a
surmonter par les juges, les D.E.F.T. (délinquanéonomiques et financieres

transnationales) introduisent, produisent un effeltiplicateur Chapitre premier).

14. Les difficultés sont telles que le groupe a emsdistingué plusieurs niveaux de
solutions.

En premier lieu, il va de soi que I'amélioration ldecoopération judiciaire pénale est a
rechercher en priorité. Il semble méme que celsdisolue priorité. Toute intervention ou
innovation tres spécifique a la criminalité écongne et financiére qui ne reposerait pas sur
de bonnes bases risque fort d'étre vouée a I'échéustoire contemporaine comme
I'actualité de ces derniéres années conforten¢ agtinion. Deux remarques. La premiere sur
le fossé existant entre la rédaction et I'applaraties textes : depuis les conventions (Conseil
de 'Europe) de 1957 et 1959 — qui servent aujdwridencore de base a la plupart des actes
de coopération ! — on ne compte plus les nouveabehniques d'entraide, plus ou moins
sophistiquées, imaginées puis inscrites dans degotions qui n’ont jamais vu le jour ou
sont restées lettres mortes. Le phénomeéne s’egtiprau sein du Conseil de I'Europe, puis
reproduit au sein de la Communauté et au titrad®bdpération politique de 1986 au traité de
Maastricht. On I'a retrouvé au sein de I'Union g&enne et en application du troisieme
pilier. Une des raisons en est que des problemésske de I'entraide judiciaire comme ceux
des circuits de transmission et des moyens mis dislaosition des juges (linguistiques,
documentaires, matériels ...) n’étaient pas trditdéeuxiéeme remarque, sur la dialectique
droit commun-droit spécial : le résultat le pluagile d'une décennie de mobilisation de
I'Union européenne en faveur de la lutte contrerleninalité organisée est actuellement le
développement de réseaux d’entraide (magistratia®n et Réseau judiciaire européen)
que les praticiens mobilisent pour tout acte depéoation, y compris et peut-étre avant tout

dans la lutte contre la criminalité la plus ordieai

" Une autre raison pourrait étre 'absence de faonates juges (vinfra n° 58) et d’approfondissement de la
matiére (vinfra n° 31s.).
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Dans le méme ordre d’idée et puisqu’il apparaimmme nous le soulignerons dans ce
rapport, qu’un des obstacles de base auquel seeHauutte contre la criminalité économique
et financiére réside dans l'enchevétrement desctsies juridiques utilisées par les
groupements économiques ainsi que dans l'opacgérmtages et circuits financiers, il est
primordial d’en tirer les conséquences sur le nivepérationnel d’intervention des pouvoirs
publics. La coopération pénale internationale ngst I'amplificateur, parfois le révélateur
de difficultés dont la solution doit étre rechereliden en amont. Les questions a résoudre ne
relévent pas du droit international ni méme dutdwsénal, mais du droit commercial, droit des
sociétés et droit bancaire. Autre exemple : pour téhitée efficacement par les spécialistes de
la lutte contre le blanchiment, il faudrait quegiaestion des places offshore l'ait été par les
fiscalistes ...

En second lieu, a supposer plus ou moins bien uésotes questions de base, Il
convient de se demander si la spécialisation desrvenants, généralement considérée
comme une condition d’efficacité des enquétes dlardre national, doit et peut trouver un
prolongement dans 'ordre de la coopération judieimternationalé. Cette question se pose
d’autant plus gqu'apres I'époque de la successian a@mventions qui n’entraient pas en
vigueur, nous sommes dans celle de la multiplicatiies dispositifs de facilitation de
I'entraide : aux magistrats de liaison et au Réshaliciaire Européen, déja cités, est venu
s'ajouter (se superposer ?) Eurojust et bientatt-pre, un ministére public européen. Seul ce
dernier projet a été longuement mdri et scientdigent étudié ; et il est le seul qui soit
spécifiguement dédié a la lutte contre une fornem loielimitée de criminalité économique et
financiere.

Face a cette accumulation d’instruments nouveaypsose non seulement la question de
leur spécialisation (a débattre) mais égalementples encore peut-étre, celle de leur
rationalité (& rechercher, a révéler) présente oterdr. Bien au-dela de leur pertinence,

I'examen des solutions pose aujourd’hui le problélméeur cohérencelfapitre second.

8 Sur les conditions et limites de la spécialisationle volet de la recherche dirigée par Brunof@iaé et
Frédéric Stasiak.
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CHAPITRE PREMIER
INVENTAIRE DES DIFFICULTES : L'EFFET MULTIPLICATEUR

15. La dimension internationale de la criminalité éaoigue et financiére ici analysée,
celle qui pose des problemes majeurs a I'époquéengporaine, n'est pas accidentelle,
occasionnelle, conjoncturelle. Elle ne résulte pas,pas seulement, des occasions, des
opportunités offertes aux criminels par les commaitndns internationales, ni de I'impunité
espéree par la fuite au-dela des frontieres ndaen&lle est structurelle, de la substance
méme des criminalités organisées, en réseau, ganjoainsi avec les différences existant
entre les |égislations nationales pénales ou fiscat se jouent du morcellement territorial
imposé aux autorités de poursuites.

Une recherche récente propose de retelercaractere transnational des infractions »,
« I'élément d’extranéité »comme critere d’interprétation des D.E.F.T. Clestlimension a
prendre en considération, entre le concept de giédimce économique et financiére (DEF) et
celui de criminalité organisée (CO), pour const&ruin objet de recherche ayant une valeur
« opérationnelle vis-a-vis de la politique crimileeb (Cartier-Bresson, Josselin &
Manacorda, 2001, p. 35s.). Dans les registres dpétiagogie et de la pratique, il est
également trés significatif que deux publicatiomanaises récentes placent I'élément
international en exergue de la problématique«diroit pénal des affaires >L.e manuel de
Mireille Delmas-Marty se dédouble : un premier vokiconsacré au droit pénal des affaires
en France ; un second, annoncé, suf doit pénal des affaires en Europalans lequel le
droit pénal comparé sera précédé d'une analyse «ddispositions du droit inter- et
supranational applicables en la matiere, privilégiales sources européennes mais sans
exclure les normes (applicables en Europe) ventagahisations a vocation plus large
(OCDE, OIT, OMC, ONU) tDelmas-Marty & Giudicelli-Delage, 2000, préefac€uant au
volume Droit pénal des affaires que les éditionsjaviennent d’ajouter a leur collection
d’ouvrages pratiques, il signale les exigencesadmbpération judiciaire internationale et les
difficultés de la lutte contre la criminalité orgsée dés la premiére page, dans un chapitre
consacré au particularisme du droit pénal des affairesBucouloux-Favard & Garcin,
2001). On citera enfin le dernier rapport morallgupar I’Association d’économie financiere
qui, dans une seconde partie de l'ouvrage s’ingéres« la lutte contre la délinquance

financiere »en distinguant quatre grands thémes de réflexiom criminalité organisée a
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I'échelle mondiale et terrorisme; La délinquanaeariciere ; Société et corruption; La
sécurité des paiements (Association d’économiaéigae, 2002, pp. 257s

C’est ainsi que les difficultés de la coopératiadigiaire internationale (section I) se
greffent sur celles de la lutte contre la crimitgaléconomique et financiere (section lI).
L’effet n’est pas simplement cumulatif. De la gesst né un contentieux tres spécifique :
non seulement le juge est confronté a la diffigut@mme toute assez bien connue, d’obtenir
des preuves a l'étranger; mais I'objet méme de reeberches est devenu difficile a
appréhender, et le risque devient qu'aucun jugematne puisse avoir une vue d’ensemble
de la réalité criminelle ou encore que plusieugegunationaux soient, sans le savoir, saisis

d’infractions qui relevent d’'une organisation uréquu d’'une méme stratégie.

16. Dans les deux sections de ce chapitre, nous meteorevidence que les difficultés
rencontrées ne sont pas seulement de l'ordre dechmique juridique. Elles relevent aussi
tres largement, voire principalement, de problemescommunication, de différences de
cultures judiciaires ou de carences politiques. Mduées bureaux extrapolent, que les
diplomates négocient et que les Etats ne signemeaatifient pas les traités, on ne peut pas
dire que« les politigues ne savent pas ce qu’ils veuletisssavent trés bien, au contraire, ce
gu’ils ne veulent pas ou pas tout de suite : uregat moins encore une justice pénale
européennes. Le caractere profondément politiqueceltains obstacles est d’ailleurs
confirmé par les évolutions provoquées par desbtesu majeurs comme les attentats
terroristes de septembre 2001

De tels obstacles ne seront pas développés ehesoi.analyse reléve de la sociologie
politique et de la théorie des relations internales. Mais nous les aborderons en étudiant un
phénomene assez nouveau, surtout dans sa dimentamationale : des prises de position
judiciaires, séverement critiques et fortement mtstes. Cette médiatisation — de I'offensive
« Mani Pulite »en ltalie, de I'appel de Genéeve en Europe, ddtcdlifés rencontrées dans
plusieurs dossiers économiques et financiers encéra prouve une récente diffusion, au-
dela du public spécialisé, des thémes abordés dabt® étude. Une attention toute

particuliere sera portée a cette littérature.

° Rapport de la commission portant description g@leéde I'action de I'Union européenne & la suits de
évenements du 11 septembre et évaluation de lepaciméconomique probable (COM/2001/06 11 final) 17
octobre 2001. Il faudra cependant du recul poufigéqu'’il s'est alors produit plus que des effdtannonce. Et
I'on remarquera que les mesures prises en matirealre I'ont été en dehors de toute interventimlicjaire.
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Section | — Les difficultés de la coopération judic iaire internationale

17. « Adresser une commission rogatoire internationalest un peu comme jeter une
bouteille a la mer : on espére gu’elle ne couless pt que quelgu’un lira le message. De la a
espérer qu’il vous vienne en aide... ».

« Le parquet de Milan a adressé 450 commissionsatodg@s internationales a
I'étranger. 270 sont restées sans réponse. Sull8squi sont revenues, certaines ont mis
cing ans... »

« Les policiers partent dans les trois semainese@ennent avec les copies des pieces
dans les vingt quatre heures. Ensuite on peut dtéerhes originaux pendant huit a dix
mois... »

« Parfois, je préfére renoncer a tout un pan dubpeme, ne pas exploiter toute une
partie de mon dossier, et le sortir rapidementrgerne... »

« La coopération, ce sont les affaires des autPesirquoi y consacrer du temps si, de
leur coté, ils ne nous répondent jamais... »

« La coopération, c’est un carnet d’adresses etélgphone... »

Ces propos de magistrats (Massé, 1999) montrent due coopérer est loin d’étre
facile et peut en décourager plus d'un... Les diffesi sont multiples : difficultés de
communication (paragraphe I), difficultés tenankaadiversité des systemes juridiques et
cultures judiciaires (paragraphe Il) existant, maissi difficultés nées des sources elles-
mémes de la coopération (paragraphe lll), multjptesnplexes, a l'origine d’'une matiére

encore peu construite juridiquement.

Paragraphe | — Difficultés de la communication

18.C’est une question de moyens. Or la coopératioitipice internationale souffre de
manques matériels et humains évidents. Au seiiUtéoh européenne, le rapport final sur le
premier exercice d’évaluation consacré a I'entrgudiciaire en matiere pénale (Rapport final
d’évaluation, 2001) a en effet mis I'accent sundliffisance du personnel, des moyens
matériels et des ressources budgétaires au regadbésoins« Le trop petit nhombre
d’ordinateurs, l'utilisation de logiciels dépassés ne permettant pas des traitements trés
performants, [l'attribution rare de téléphones mebil ou d’ordinateurs portables aux
personnes en charge de ces questions, diRapport final d’évaluation, observations
spécifiques, point s) ne sont que des exemplescdences que les évaluateurs ont pu

constater.
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Prenant le cas des déplacements de magistrats owndéonnaires de police a
I'étranger, le rapport souligne le manque total de souplesseet la « restriction des
ressources affectées& ceux-ci. Suspectés detowrisme administratif » magistrats et
fonctionnaires de police devront souvent suiwéout un parcours hiérarchique, allant
parfois jusqu’au ministre en personngeur obtenir 'autorisation de se déplacer. Et eaco
faudra-t-il ensuite pouvoir financer le déplacemer@’est le cas en France ale magistrat
qui souhaite assister a I'exécution de sa commissigatoire doit solliciter I'autorisation
administrative de la Chancellerie qui elle-méme estumise a des contraintes
budgétaires xPerduca & Ramael, 1998, p. 60). Selon un témggndirect :« le temps
d’avoir I'accord de la Chancellerie pour que je rdéplace avec le substitut du parquet de
Créteil, celui du Ministére de I'Intérieur pour ques policiers francais m'accompagnent et
celui des autorités judiciaires anglaises pourdadez-vous, il faut environ un ar{kalphen,

p. 228). Ces exemples mettent en évidence «des pratigues désuetes ainsi que des
lourdeurs bureaucratiques et hiérarchiques inutbg®Rapport final d’évaluation, 2001,
observations spécifiques, point g) pésent lourdérsenle développement et I'efficience de
la coopération judiciaire internationale.

Ce mangue de moyens apparait par ailleurs de plydus inquiétant. La progression
des demandes d’entraide judiciaire que I'on peustaier, principalement au sein de I'Union
européenne (pour des chiffres francais, V. GarciM&zerreb, 2000), conduit en effetcain
décalage croissant entre des moyens et des oulils dutre age et les besoins
d’aujourd’hui » (Rapport final d’évaluation, 2001, observationéafiques, point s)

Il est vrai toutefois que ces problémes ne sonspasifiques a la coopération judiciaire
internationale. Quand un Etat ne dispose pas dgemscsuffisants pour traiter ses propres

dossiers, comment peut-il accorder une prioritéd@mandes de coopération internationale ?

19. 1l ne suffit cependant pas d’avoir les moyens damainiquer, encore faut-il savoir
le faire. On se heurte alors évidemment au probldena langue. C’est un obstacle important
a 'amélioration de I'entraide judiciaire. Le désppement des communications directes entre
autorités judiciaires est ainsi freiné patincapacité de la grande majorité des autorités
judiciaires a s’exprimer correctement en termesdigues dans une autre langue que la
leur » (Rapport final d’évaluation, 2001, observationsrdie général, cinquieme constat).

Au-dela méme de la langue, on constate cependanegqurontiéres sont aussi dans les
tétes. Le juge n’est vraiment a 'aise que dansdsoit national. Face au droit international, il
déborde d’humilité. Se considérant comme étranganande diplomatique, a sa culture du

compromis et des petits pas, il accepte que laératipn soit un acte de gouvernement, de
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souveraineté, dans le déroulement duquel son gnéon doit rester marginale. Il est treés vite
résigné : six mois pour obtenir une informationmpte tenu du contexte, finalement ce n’est
pas si mal... Il manque d’imagination, par crain\ent justifiée d’ailleurs, de mettre sa
procédure en péril dans I'ordre interne. Il esfgartenté par la rétorsion : pas de réciprocité
a attendre de tels pays, alors pas de service aehdre. Les différences de systemes
juridiques et de cultures judiciaires ne peuverg ganforter cette frilosité du magistrat a

communiquer.

Paragraphe Il — Difficultés nées des differences de  systémes juridiques

et de cultures judiciaires

20. Beaucoup de difficultés naissent de l'illusiongzHe juge requérant, que le juge
requis applique les mémes regles que lui, alord quses propres contraintes ou limites
procédurales. Inversement, les juges requis orfoipala conviction que leur coopération
n'est légitime que pour des infractions identig@eselles qu’ils pourraient poursuivre ou

instruire dans leur propre droit.

21. La regle de la double incrimination est en effatfqia invoquée par certains Etats
comme motif de refus de coopérer (Rancé & de Bayr2301, p. 110 ; Rapport final
d’évaluation, 2001). L'importance de cette diffigyl en particulier au sein de I'Union
européenne, est cependant controversékes opinions divergent quant a la mesure dans
laquelle cette exigence[la double incrimination] pose des problemes dans la
pratiqgue »(Rapport final d’évaluation, 2001, observationscsigues, point f). D’'un coété, il
apparait que du fait que cette régle existe, certaines audsrjtidiciaires n'’émettent pas de
demandes car elles savent par avance qu'elles sereptées »et que «la double
incrimination reste, dans une mesure non négliggabhe condition de recevabilité de la
demande qui, méme si elle est souvent remplie £tteitverifiée dans chaque cas. Elle n’est
des lors pas seulement un obstacle potentiel aréiate, mais elle peut aussi représenter une
étape supplémentaire de la procédure, de naturglarrger celle-ci » De l'autre, on ne peut
conclure« que la double incrimination limite de maniéere orante I'entraide car, dans la
plupart des cas, les infractions qui sont a l'origides demandes sont des infractions graves
pour lesquelles les législations des Etats memboes largement semblables (drogue, actes
délictueux assortis de violence, escroquerie, etcll)est vrai que le droit pénal matériel de
chaque Etat européen est trés voisin et que tocsmiment a peu pres les mémes

comportements.
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22. En revanche, les divergences de procédure pénplgaapsent comme un obstacle
certain a la coopération judiciaire internation@iRapport final d’évaluation, 2001 ; Tak &
Tomic-Malic, 2001, p. 285-286 ; Zanoto, 1999, p6])3L’entraide judiciaire continue a
reposer sur le principe que I'Etat requis appligaepropre législation pour exécuter une
demande (Rancé & de Baynast, 2001, p. 109). llésulte d'immenses difficultés tenant
notamment aux différences dans I'administratiofadereuve « Dans certains pays, il y a un
systéme de preuves légales. En France, (...) noussawo systéme qui repose sur l'intime
conviction, c'est-a-dire que tout élément de preast admis. Donc, a partir de la on se
heurte a des difficultés souvent invraisemblablasi gompliquent la coopération
internationale. Que penser d'une perquisition gt daite dans un pays, en enquéte
préliminaire, alors que le pays requérant ne reahrpas ce genre de perquisition, par
exemple ? C’est le méme probleme qui peut se puserles écoutes téléphoniques ou la
sonorisation d’'un local. C’est le probléme qui pesat poser aussi pour les enquétes sous
couverture, les Iégislations des Etats dans ce dwmda ne sont pas
identiques xZanoto, 1999, p. 136). A ces exemples, on peutt@jde probléme de I'audition
d’'un témoin a I'étranger en présence ou non d'uocav de la défense. Cette présence est
parfois obligatoire, elle est tolérée par les atésrjudiciaires de certains Etats alors que
d’autres la refusent au motif que leurs reglesrdequure pénale ne la prévoient pas (Rapport

final d’évaluation, 2001).

23. Au-dela des différences de régles, d’'autres otegaobnt découler des différences
de cultures judiciaires. Il y a des juges qui pnatint la synthése et des juges qui cultivent le
détail : trouver le point de rencontre n'est pasiéa varie d’'un pays a l'autre et peut varier
aussi d’'une affaire a l'autre. Il y a des jugeseerés dans I'écrit et des juges immergés dans
I'oralité : transmettre des piéces de procédurstrdéja pas facile, déplacer des témoins ou
les personnes mises en cause lI'est encore biernsnbiy a des juges qui peuvent prendre
toute initiative et des juges dont les possibildéatervention sont extrémement encadrées :
la demande qui vient d'un juge francais derocéder a tous les actes utiles a la
manifestation de la vérité peut étre tout a fait inconcevable ou irréalisgbée le juge
étranger. Il y a des juges tres mobiles et d’autpgssortent rarement de leur cabinet, ou
jamais sans leur greffier, et cela méme dans lexyprp pays a fortiori dans une dimension
internationale. Il y a des juges d'une vérité né@®cet d’autres en quéte d'une vérité
absolue : tel juge qui va se contenter de I'avel gua eu blanchiment et que le criminel
plaide coupable sur ce point, ne sera guére erclrechercher la preuve matérielle de

I'origine criminelle des fonds dont aura besoinniagistrat étranger...
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Paragraphe IIl — Difficultés nées des sources elles -mémes de la coopération

24. « La situation d’'un magistrat ayant besoin dansrégtement d’'une affaire de faire
appel a la coopération judiciaire est peu enviabéecumulation de textes conduisant a une
superposition des procédures, absence de ratifinati’'un certain nombre d’entre eux,
méconnaissance des nouvelles conventiongPelsez, in Mission de recherche Droit et
justice, 2001, p. 21). Les sources de la coopérgtidiciaire internationale sont en effet
extrémement nombreuses et se recoupent largemeaamdcelles ne se contredisent pas.
Multiplicité (A) et complexité (B) des sources : @port n’est ni le premier ... ni le dernier
a le souligner pour le regretter. Mais nous insiste également sur une troisieme difficulté
relative aux sources : en tant que branche du, daottoopération judiciaire internationale est
encore une matiere jeune, tres pragmatique, juréieent peu construite (C).

A. Multiplicité

25. Les sources sont internationales et nationalegrrationales, il y a I'ONU,
'OCDE, le Conseil de I'Europe, Schengen, 'Unioar@éenne, sans oublier le bilatéral.
Nationales, pour prendre I'exemple de la Francg,alles sources judiciaires et les sources
administratives, la Cour de cassation et le CombEtiat, et méme au sein de la Chancellerie,
plusieurs bureaux compétents.

Les sources sont policieres et judiciaires, souvarthevétrées ; et les organismes
policiers sont nombreux. Ainsi, en France, au s@nla Direction centrale de la police
judiciaire, la sous-direction des affaires éconaragy et financieres est composée de trois
offices centraux ayant chacun son propre domaineodgpétence : I'Office central pour la
répression du faux monnayage, I'Office central plaurépression de la grande délinquance
financiére et I'Office central de lutte contre lainginalité liée aux technologies de
I'information et de la communication.

Les sources sont générales : quelques grandesrtamsgeplus ou moins bonnes a tout

faire, et spéciales : terrorisme, stupéfiant, di@ment, corruption...

26. De la sorte, en matiere d’entraide judiciaire etreees seuls Etats de I'Union
européenne, plusieurs conventions peuvent avoiatwt a s’appliquer : la convention
européenne d’entraide judiciaire en matiére pémale20 avril 1959 et son protocole
additionnel du 17 mars 1978, le traité Benelux ttadition et d’entraide judiciaire en matiere

pénale du 27 juin 1962 et son protocole additioninel1 mai 1974, la Convention du 19 juin
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1990 d’application de I'’Accord de Schengen, cegaocords bilatérau® ainsi que certaines
conventions spéciales émanant de 'ONU, de 'OC&EConseil de I'Europe ou de I'Union
européenne qui traitent accessoirement de I'emtrpidiciaire. A ces nombreux textes, il
faudra ajouter demain la convention relative attade judiciaire en matiere pénale entre les
Etats membres de I'Union européenne du 29 mai 2@Qfrotocole a cette Convention du 16
octobre 2001 et le deuxieme protocole additionnéh &onvention européenne d’entraide
judiciaire en matiere pénale du 8 novembre 2001 exikte ainsk une tres forte dispersion
d’organismes et d'institutions (...) cette pluraliiénceintes[produisant]diverses normes
juridiques, dont l'application est plus ou moinsretite et la ratification plus ou moins
importante »(Raysseguier, Mission de recherche Droit et jest®001, p. 20). Le magistrat,
gu’il soit requérant ou requis, deitreconstituer une sorte de mille-feuille juridiguéBarbe,
2002/2, p. 1922).

27. Cela devrait étre suffisant pour ne point en rigouPourtant nous avons noté que
dans les informations ou formations, de plus es pmbreuses, données aux magistrats, une
tres (trop ?) grande place était accordée a dauéees, qui ne sont pas ou pas encore en
vigueur. On peut en comprendre les raisons : autification de la part des services qui ont
travaillé a la négociation de ces conventions,atsgile modalités intéressantes de coopération
qui sont restées lettres mortes, espoir d’'un averileur a plus ou moins long terme... Mais
il faut en souligner les conséquences sur des magissouvent enclins a souligner
I'opposition entre les charmes supposés de laithéorde la prospective et les dures réalités
de la pratique.

Il existe en effet de nhombreuses conventions jareaisees en vigueur : Convention
entre les Etats membres des Communautés europé&efatese a I'application du principee
bis in idemdu 25 mai 1987, Accord relatif a I'application entles Etats membres des
Communautés européennes de la Convention du CalesEfurope sur le transferement des
personnes condamnées du 25 mai 1987, Accord exstrEtats membres des Communautés
européennes relatif a la transmission des procédaapgessives du 6 novembre 1990, Accord
entre les Etats membres des Communautés europésgiagk a la simplification et a la

modernisation des modes de transmission des demaleddradition du 26 mai 1989, ou

19 5j Ientrée en vigueur de la convention européetieretraide judiciaire (CEEJ) du 20 avril 1959 eiie
I'abrogation entre les Parties contractantes dasertions et accords bilatéraux antérieurs conoglfentraide
judiciaire, certaines dispositions de ces convestiet accords peuvent survivre (Voir art. 26 §El).outre,
l'article 26 § 3 permet aux Parties contractantecdnclure des accords additionnels. La France eamiu
trois accords : le premier avec I'Allemagne du 24obre 1974, le deuxiéme avec 'Autriche du 18 molvee
1983, le troisiéme avec la Suisse le 28 octobré&199
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encore Convention entre les Etats membres des Coautés européennes sur I'exécution
des condamnations pénales étrangéres du 13 novelfbde (Perduca & Ramael, 1998,
p. 49s.). D’autres, plus récentes, sont fréquemnéaojuées notamment la Convention
relative a la procédure simplifiee d’extraditiortreries Etats membres de I'Union européenne
du 10 mars 1995 et la Convention relative a I'editran entre les Etats membres de I'Union
européenne du 27 septembre 1996, qui reviennest Issufeux de I'actualité chaque fois
gu’'une affaire d’extradition est fortement médiétéis affaires Sid Ahmed Rezala, Alfred
Sirven, Rachid Ramda..., (Rancé & de Baynast, 20087¢). Mais elles ne sont toujours pas
entrées en vigueur faute d’avoir été ratifiées lfarsemble des Etats membres de I'Union
européenne, sauf a remarquer la possibilité d'wewadation d’application anticipée. De la
sorte, les deux conventions sont d’ores et déjdicaiypes entre certains Etats de I'Union...
Cela n’améliore guére la lisibilité des sourceditrannelles au sein de I'Union !

De maniére générale, il faudrait souvent plus de @ns et parfois jusqu’a vingt ans
pour que les conventions soient ratifiées (Rapfiogl d’évaluation, 2001, observations
spécifiques, point a). Cette multiplicité des segtccertaines étant applicables, d’autres non,

débouche immanquablement sur un systeme tres coenglel’une lisibilité limitée.

B. Complexité

28. La complexité résulte de cette accumulation des normes internationales et
nationales trouvant a s’appliquer dans une mémairaff.. » (Rapport final d’évaluation,
2001, sommaire, tiret 7). En particuliertoutes ces conventions, qui émanent d’enceintes
nombreuses et diverses (ONU, Conseil de I'Européoteuropéenne, OCDE, etc.) couvrent
souvent les mémes objet§Perduca & Ramael, 1998, p. 57). Prenant I'exendplda lutte
contre la corruption, ces auteurs citent I'existgrators, de trois conventions : le Protocole du
27 septembre 1996 a la Convention de I'Union ewrnpé pour la protection des intéréts
financiers des Communautés européennes, la Coomemdlative a la lutte contre la
corruption impliqguant des fonctionnaires des Comaut@és européennes ou des
fonctionnaires des Etats membres de I'Union eunop&elu 26 mai 1997 et la Convention
OCDE sur la lutte contre la corruption d’agents lsbétrangers dans les transactions
commerciales internationales du 17 décembre 199faut encore ajouter, aujourd’hui, la
Convention pénale sur la corruption du 27 janv@99, élaborée par le Conseil de I'Europe.
Ces quatre conventions, émanant de I'Union europgede I'OCDE et du Conseil de
'Europe - ne manque que 'ONU -, contiennent despakitions spécifiques a I'entraide

judiciaire dans la lutte contre la corruption, geemagistrat devra combiner avec celles
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figurant dans les conventions plus générales... (Mog autre illustration de la présentation
de la multitude d’'instances — et donc de textesmi@ls qui peuvent en résulter — intervenant
dans la lutte contre le crime organisé et les reafieRaufer & Quere, 2001, p 73s.).

29. 1l ne suffit d'ailleurs pas de trouver le ou legtes applicables a une affaire. Encore
faut-il savoir comment ce ou ces textes s’appliguiess experts chargés d’évaluer les bonnes
pratigues de [I'entraide judiciaire au sein de I'dni européenne ont constaté que
« I'application des conventiongvariait] beaucoup d’'un Etat membre a l'autre..eb par
exemple« 40 ans aprés son adoption, la convention eurapgele 1959 fétait] appliquée
de maniére uniforme ni entre les Etats membresursean d’'un méme Etat(Rapport final
d’évaluation, 2001, observations d’ordre généralsieme constat). Il s’agit, entre autres, du
probleme des réserves que les Etats ont la faalféettre lorsqu’ils ratifient une
convention. Les régles applicables a la convocatiam témoin résidant a I'étranger
(Desessard, 2001) ou bien a la notification d’ugejuent (Desessard, 2000) seront de la sorte

d’'une extréme complexité.

30. Longtemps, une des difficultés majeures de I'ed&aiut celle de I'accés aux
sources. Il faut se réjouir que, depuis 2000, calitap pour tous les magistrats soit en partie
résolu grace a I'édition électroniqgtieet aux sites internet et intranet des organisation
internationales et de nombreuses administration®naes. Toutefois, au moment ou ce
probleme est résolu, ou en voie de I'étre, appazaihme nous venons de le voir, celui de la
lisibilité des sources, accentué comme nous leowsir par celui de I'empilement des
mécanismes de soutien a l'entraide. Cet enchairtee®nde nature a convaincre les
magistrats que cette matiére leur échappera taijQiest psychologiqguement tres regrettable
et il importe de soutenir I'effort de ceux qui, astment au Conseil de 'Europe, envisagent

une sorte de codification.
C. Matiére peu construite juridiqguement
31.Une sorte d'opacité caractérise également le fendtant que matiére juridique, la

coopération judiciaire demeure peu élaborée ettstrfe. Les avancées diplomatiques, selon

la technique des « petits pas », sont nombreusest, vrai ; les résistances et ambiguités

| a réalisation d’'un CD-Rom fut I'une des premiéréslisations trés concrétes des initiateurs die@és
judiciaire européen. A la méme époque, I'Ecole amtie de la magistrature francaise éditait un CbiRo
« Coopération internationale en matiére pénaleréparé par Bernadette Aubert.
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politiques ne le sont pas moins ; mais la technjgudique est assez défaillante. Or les juges,
praticiens de I'entraide, sont des juristes de enddf peinent a s’aventurer sur un terrain qui,
pour eux, demeure incertain, insuffisamment balisé.

Ni le probleme a traiter : transnationalité, inedronalité (Massé, 2002), extranéité
(Manacorda, 1996 ; Cartier-Bresson, Josselin & Marda, 2001, p. 35s.) de la délinquance,
ni les réponses judiciaires possibles : coopératamilaboration, entraide, assistance ou
reconnaissance mutuelle ... n'ont fait I'objet deas#es définitions ou modélisations. Force
est de constater de nombreugéacunes théoriques (Perduca & Ramael, 1998, p. 57). Dans
la plupart des pays, il n’existe pas non plus beapae contentieux publié, sauf en matiere
d’extradition, matiére plus ancienne. D’ou la refatpauvreté, quantitative et qualitative,

d’ouvrages de doctrine.

32. Mais est-ce bien nécessaire ? Les raisons d’ened@auvent étre résumées en
guelques lignes.

La coopération judiciaire n'aurait pas besoin détéfinie au-dela de ce que
I'expression implique a I'évidence ou, plutdt, axpérience : participation de plusieurs juges
(de nationalités difféerentes) a une ceuvre commimeéepression de la criminalité) par la
réponse de quelques-uns (requis) aux besoins duinikquérant). Selon le besoin exprimé,
la difficulté rencontrée, cette coopération peterivenir a toutes les phases de la procédure,
simple reflet, en quelque sorte, de I'affaire emrsa il faut bien traiter un dossier dans sa
dimension internationale, ce qui est de plus es piéquent. Trop de définitions risqueraient
de bloquer I'évolution contemporaine du conceptgersouvient que les conventions incluant
des listes d'infractions rendaient parfois la caafién impraticable). La coopération
policiere, que I'on dit trés en avance, n’est pasment définie ni a l'article ®Lni a l'article
39 de la convention d’application de I’Accord dén&agen.

Ce n’'est pas nécessaire, une tendance lourde ¢@ndudir de moins en moins besoin
de définitions. Dans le passé, il fallait vainaentéfiance. Définir servait alors a déterminer
un cadre d’intervention, a délimiter ce qui étaitasisé, tout le reste étant exclu. Désormais,
au moins entre pays membres de I'Union européequoe,offrent des meécanismes de
protection équivalents, la confiance réciproquepestumeée ou devrait I'étre ...

En bref, le risque serait de brider une dynamiquplein essor.

33.Nous pensons au contraire que la pauvreté ou lguitéi du vocabulaire, I'absence
de modélisation, sont la marque d'une carence diexmn qui empéche de poser

correctement les problémes et donc de les résoulies peuvent étre sources
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d’'incompréhension, méme entre spécialistes. Loibldguer les évolutions, théoriser permet
de les analyser et donc d’anticiper.

Voici quelques exemples de « malentendus » préalles.

Premier exemple: l'opposition entre extradition et entraide judice, telle que
pratiquée depuis les conventions du Conseil derdp® de 1957 et 1959 ; entraide judiciaire
que certains auteurs qualifient de « petite » oineure ».

Forgée dans un contexte de méfiance entre les, Ettte opposition laisse entendre
que I'extradition ne serait ni de I'entraide ni icidire. Cela peut alimenter I'idée de pouvoirs
discrétionnaires des Etats en la matiere, plugdtisanaires en tout cas que dans d’autres
domaines. A linverse, puisquelle est dite judi@a I'entraide apparait affranchie des
contraintes administratives et ne semble pas rel@es relations diplomatiques sinon inter
étatiques. Cela induit, dans I'entraide, une auttiraque n’auraient pas les juges en matiere
extraditionnelle. Résultat: le pouvoir des juged eonsidéré d'autant plus grand que
I'entraide est considérée comme mineure ...

Si I'on considere, a l'inverse, que nous sommensdas deux cas, en présence d’'une
entraide judiciaire et que la seule différence ganir I'acte d’entraide : arrestation et remise
dans un cas, actes de moindre gravité pour latéibedividuelle dans les autres cas, c’est la
solution contraire qui devrait s'imposer. En effét, poids du judiciaire par rapport a
I'exécutif doit étre d’autant plus important quatteinte aux libertés est conséquente !

Deuxieme exemple l'idée que la coopération judiciaire est fondataéement
synallagmatique, fondée sur des engagements r§osoantérieurs (par convention) ou a
venir (lorsque, en l'absence de convention, la éoajon est demandée et accordea
charge de réciprocité)»

Cette idée était exacte et utile dans un contedtats pleinement souverains, chacun
définissant la criminalité comme une atteinte graveon ordre public national. Mais elle
montre aujourd’hui ses limites dont la principatus parait étre la tres grande difficulté pour
les juges a imaginer une coopération qui ne s’ir@trpas dans une relation d’autorité
requérante a autorité requise. Ainsi, la dénoranadiux fins de poursuites (dite dénonciation
officielle) * n’a-t-elle jamais été considérée que comme urlfgs; et 'avancée considérable

représentée par la transmission des poursditéa-t-elle pas été mesurée a sa juste portée.

12 Article 21 de la Convention du Conseil de I'Eurahe20 avril 1959.

13 Convention du Conseil de I'Europe du 15 mai 19@2la transmission des procédures répressives. ®da
également évoquée dans les conventions de I'O.bbhtre le trafic illicite de stupéfiants du 19 déxtxe 1988
et contre la criminalité transnationale organiséd 8 décembre 2000.
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Ainsi I'habitude est-elle trés longue a venir dérémsmissiork spontanée d'informations'”.
Ainsi n'a-t-on pas encore vraiment pris consciemee la décision prise a Tampere de faire de
la reconnaissance mutuelle des décisions de justiaepierre angulaire de la coopération
judiciaire » n’introduisait pas une modalité nouvelle, une liess pdans cette coopération mais
remettait en cause ses bases les plus classiques.

Un autre effet, véritablement pervers, de cetteception encore tres prégnante réside
dans la «rétorsion » que pratiguent de nombreugisttats. Leur raisonnement est le
suivant :« Puisque j'ai beaucoup de mal a obtenir I'entratketel ou tel pays, il n'y a pas de
raison que je fasse des efforts pour m’occuperedes| affaires »On remarquera de surcroit

que, selon cette conception, I'entraide consig®@eécuper« des affaires des autres. »

34. Il est donc urgent, nous semble-t-il, de montreg diautres fondements, d’autres
conceptions de la coopération sont possibles [(B)méme est-il souhaitable de préciser un
certain nombre de définitions (1°) et de construinee analyse des procédures de
I'entraide (2°). Sur ces questions, qui ne peuvén¢ longuement développées dans ce

rapport, nous formulons cependant quelques praposit

1°) Définitions

35. Toute construction juridiqgue appelle des définisigorécises. Il n’en est pas de
méme des évolutions politiques il est des termes qui s’introduisent insidieusanaans le
lexique politique sans que nul n'y préte attentgdrsans qu’on les ait définis préalablement.
C’est seulement lorsqu’ils se sont en quelque sforeus dans le décor gu'ils se révélent
pour ce qu'ils étaient depuis le départ: non pas simples mots, mais des éléments
structurants d’une construction idéologique. Tdllescas de deux expressions apparemment

fourre-tout, dont les médias font une forte consation: société civile et

14 Article 10 de la Convention du Conseil de I'Eurapéative au blanchiment, au dépistage, a la saisé la
confiscation des produits du crime du 8 novemb@01®lodalité également envisagée par la conveqmérale
sur la corruption du 27 janvier 1999, la convention la criminalité transnationale organisée péécét celle du
29 mai 2000 relative a I'entraide judiciaire en g pénale entre les Etats membres de I'Unionpggone.
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gouvernance % (Cassen, 2001/1). Ne pourrait-on dire de mémendésns de criminalité
organisée et d’espace judiciaire européen au cemtfldesquelles nous travaillons ?

L’espace judiciaire européen s’élabore dans undgrammbre de figures. Les nommer et
les circonscrire est un exercice difficile qui fagparaitre plusieurs typologies (Aubert, 2002
et Chapelle & Massé, 2002).

36. Au sein de I'Union européenne, coopération en magxenale doit désormais étre
utilisé au sens de l'article 26 du Traité. Cettprexsion inclut toutes relations établies entre
Etats (par hypothese souverains) dans la lutteredat criminalité, quels qu’en soient la
source : conventionnelle ou autre, ou I'objet :itdp@énal de fond (définition d’infractions ou
de sanctions), regles de compétence ou dispogitid€éduraux. En ce sens, certains
documents du Conseil de 'Europe utilisent I'expies « coopération juridique en matiére
pénale » le traité d’Amsterdam, Ilui, laisse entendre quette coopération doit
nécessairement étre policiére ou judiciaire, ce agti manifestement réducteur. De toute
évidence, elle inclut également, désormais, uneniahtion normative. La seule limite de
cette notion est de s’inscrire dans les relatioter iétatiques, donc d’exclure ce qui reléverait
d’un droit « supranational ».

Des conceptions plus anciennes et plus étroitaaatucoopération en excluent le droit
pénal de fond (objet d’harmonisation, d’unificatior) pour ne retenir que les relations inter
étatiques relatives aux questions de compétencdeeprocédure, voire seulement de
procédure. C'est en ce sens que I'on peut parlecodgération proprement judiciaire ou

policiére.

37. Les relations procédurales établies entre judassiquement qualifiées entraide, le
sont donc aujourd’hui de coopération. Il faut menten quoi cette évolution n’est pas
purement sémantique.

Coopération et entraide judiciaires en matiere lgésant en vérité des expressions
polysémiques qui désignent :

5 Cartier-Bresson, Josselin et Manacorda, 2001jsemil cette notion p. 118« Les rapporteurs relient
fortement le sujet de la criminalité organisée @lucde la DEFT au théme de la gouvernance dansieax
dimensions : gouvernance étatiqgue et gouvernaneateprise. La gouvernance est a la fois I'idéotogui
accompagne la régulation actuelle et un mode deoluésn des conflits. Sur le plan idéologique, la
gouvernance avance sur deux jambes: le marchéaliggbde la régulation patrimoniale (le monde des
actionnaires) et la démocratie universelle fondée sn ordre principalement juridique (plutdét quecsal).
Arguant que nous vivons dans un monde de résedren@ant le secteur privé, la société civile atgats, la
résolution des conflits ne peut se faire qu'au ér@vdes partenariats organisant les échanges dsoteses
propres a chaque partenaire. Les DEFT sont un sdggouvernance car, comme le veut la théorieat' Et
contemporain est trop petit pour les grands suggtisop grand pour les petits sujets ».
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- I'extradition, forme la plus ancienne, harmonisge Europe par la Convention du
Conseil de 'Europe du 13 décembre 1957 ;

- l'entraide au sens strict (qualifiée par certairsaccessoire », « mineure »,
« secondaire » ou encore « petité®»jui a fait 'objet de la convention du Conseil de
I'Europe du 20 avril 1959 ;

- un certain nombre de techniques plus récentedvétatrices, en effet, de profondes
évolutions ;

- le nouveau principe de reconnaissance mutueli olo ne mesure pas encore toutes
les applications pratiques.

A y regarder de prés, I'extradition et I'entraida sens strict ont en commun de
permettre la collaboration, I'assistance, par uat E¢quis, au processus pénal qui se déroule
et s’achevera dans un Etat requérant. Il s’agpefenettre, favoriser I'exercice par cet autre
Etat, qui le demande, de sa compétence pénalemeeaomme exclusive. Et cela a charge
de réciprocité ; d’ou vient I'expressi@NTRE-AIDE au sens d’aide mutuelle. Mais cela ne va
pas de soi. Il y a plus de nécessité pratique aquspmntanéité ou de solidarité dans ces
mécanismes. Extradition et entraide au sens denaention de 1959 sont traditionnellement
ancrées dans des relations de méfiance, I'objet abewentions étant précisément de
combattre cette méfiance quasiment instinctive etvérifier, au cas par cas, que les
conditions d’'une confiance possible sont remplies.

Les nouvelles techniques, en revanche, ont en contats’orienter vers un partage de
la compétence répressive, un processus commenséuddatat pouvant se terminer dans un
autre. Elles peuvent intervenir au début du pragedsrsque le premier Etat saisi abandonne
sa compétence au profit d’'un second considéré comraex placé pour agir ; c’est encore
assez rare. Mais elles peuvent également intereeniin de processus, lorsqu’un Etat assure
la surveillance voire la détention de personnenii@ement condamnées dans un autre ;
c'est déja assez fréquent. Quel que soit le moméntlles interviennent, ces nouvelles
formes de l'entraide postulent la confiance etsiilent bien l'idée decO-OPERATION
d’opération conjointe. Claude Lombois parle alorenttaide par cogestion, opposée a
I'entraide par assistance (Lombois, 1979, p. 635).

Et la reconnaissance mutuelle des décisions ? @geaa principe tire toutes les
conségquences du postulat de confiance : a la lilgdstence d’'une décision pouvant étre
qualifiée de judiciaire est la seule condition dffets qu’elle produira quasi automatiquement

dans les autres Etats. Mais ce n’'est pas une awaswggplémentaire dans la voie de la

'8 Sur les variations et les contradictions danktrihe de langue francaise, v. Aubert, 2002, n° 4.

29



cogestion : elle peut tout autant conduire a répprdune demande d’assistance qu’a une

demande de prise de relais.

38. Plus fondamentalement, le principe de reconnaigsarutuelle des décisions porte
en germe la disparition possible du formalisme irevale I'existence - d’une demande
d’entraide et de sa transmission aux autorités évempes de I'Etat requis. L'évadé arrété a
I'étranger ne devrait-il pas étre immédiatementinéré, méme en I'absence de requéte de
I'Etat de condamnation ? D’ores et déja, il enl@eh ainsi lorsqu’un Etat fait produire ces
effets dits positifs (récidive) ou négatifaon bis in idem)a un jugement étranger. Non
seulement il n'y a pas lieu que le deuxieme Etétssosi par le premier, mais les raisons de
tenir compte de la sentence étrangere existeraiénte si le premier Etat se désintéressait
des prolongations données a la décision de ses.juge

La coopération était jusqu’ici considérée commemise en relation des systemes
répressifs nationaux et postulait donc, a un degra un autre, un minimum d’harmonisation.
Le principe de la reconnaissance mutuelle relewmeal’autre approche. Sur la base d’'une
communauté d’état de droit, il s’accommode destdifices techniques entre les droits des
Etats. Davantage que leur mise en relation, il misgala coexistence des systémes répressifs

nationaux hétérogenes.

2°) Philosophies

39. Schématiquement, la matiere oscille entre deuxegaiions, deux philosophies du
droit pénal international défini commela discipline juridique qui a pour objet les ragmts

du droit de punir et la souveraineté des Etatsembois, 1979, p. 14, n° 18).

40. Selon une premiére conception, dite de la prairdlies intéréts étatiques, le droit
pénal et sa mise en oceuvre, y compris internation@®ivent essentiellement leurs
fondements dans la protection des intéréts detl’Htariminer puis délimiter la compétence
de la loi pénale dans I'espace participent de lenendémarche : décrire les comportements
qui, selon les circonstances de temps et de lietiemt atteinte aux intéréts essentiels de
I'Etat (ordre public) et seront, en tant que tpknalement répréhensibles. C’est le principe du
« chacun pour soi »Mais le droit international interdit tout exercide sa puissance, tout acte
d’imperium(arréter, interroger, perquisitionner ...) en teirg étranger et impose donc, a cet

égard, le « chacun chez soi ». De la vient la rsféepratique de I'entraide permettant a
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chaque Etat d’exercer concretement les compétencegss’octroie sur des faits qui se sont

déroulés a I'étranger ou des personnes qu'il nemtépas.

41. Selon une seconde conception, dite de l'univeésdlil droit de punir, I'infraction
est une atteinte a des valeurs universelles ditkts sont solidaires dans sa répression. Leur
compétence pénale trouve son fondement dans unrdetigrnational de collaboration a la
nécessaire répression des infractions. La mise wmeoglu droit pénal apparait comme un
devoir avant d’étre un pouvoir et I'entraide comonge solidarité au service d’une tache

commune.

42.0n peut dire que, d'une maniére générale, c’esbrenia premiere conception qui
domine. L’extradition et I'entraide version 1959 mévent pleinement. Mais il est évident
gue la seconde philosophie progresse au sein aeohlUeuropéenne et, en particulier, dans
'esprit de juges particulierement mobilisés. Trarssion spontanée d’informations,
délégation de la poursuite ou de I'exécution desgse équipes communes d’enquéte en sont
les illustrations.

En tant qu’il substitue une présomption de conaad’instinctive méfiance dans les
relations inter étatiques —ce qui est son objeatiuel — le principe de reconnaissance
mutuelle peut étre mis au service de la premiefegdphie. Mais, en tant qu’il conduirait au
maillage de décisions successivement et accidentefit prises dans des Etats différents, ce
méme principe est susceptible de concrétiser lanskec philosophie. En effet, on peut
imaginer qu’un Etat, reconnaissant pleine valeun@ décision antérieurement prise dans un
autre, passe a I'étape suivante sur son propieteer Un : mandat d’arrét francais visant un
Allemand pour détournements de fonds commis en digpau préjudice d’'une entreprise
francaise. Deux : arrestation de l'auteur en Espamnil est jugé en méme temps que pour le
blanchiment des profits réalisés. Trois : exécutienla condamnation en Allemagne ou le
condamné a cherché refuge auprés de complicesigistpn identifiés ... Un enchainement
de reconnaissances mutuelles peut ainsi conddaegastion internationale d’'un dossier, la

ou le morcellement des procédures nationales aohdué.

3°) Procédures

43. La coopération judiciaire est une matiere esséemnnt procédurale. De ce point
de vue, il importe de bien distinguer les réglesigmnes, les actes d’entraide et les réseaux

qui en facilitent la mise en ceuvre.
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44. Les régles communes sont celles du déroulementedérdide dans sa forme
classique que nous avons qualifiée de synallagmati®ix étapes : - formulation de la
demande par I'Etat requérant ; - transmission ddelmande aux autorités compétentes de
'Etat requis; - examen de cette demande ; - di@tude l'acte d’entraide ; - retour des

pieces d’exécution ; - effet dans I'Etat requéat'acte exécute a I'étranger.

45. Quant aux actes pouvant étre sollicités du jugeiseglusieurs présentations sont
possibles. Nous en retiendrons deux : historiquegmptique.

La présentation historique distingue cing étapkes :origines (I'extradition pratiquée
depuis plusieurs siécles) ; le développement ctautormes d’entraide au début du ¥X
siecle (celles qui seront codifiées, en Europe,lpaonvention de 1959, parmi lesquelles on
ne citera que la commission rogatoire internatiendé loin la plus connue) ; I'apparition de
nouvelles modalités dans la deuxiéme moitié du®™®xsiécle (transmission spontanée
d’'informations, recours aux livraisons surveilléesitraide en matiére de gel, saisie et
confiscation, restitution des biens, transmissien’exécution des condamnations pénales -
surveillance des personnes condamnées ou libémes condition, transféerement des
détenus) ; les innovations de la convention du aP2800 entre les Etats membres de
I'Union européenne (équipes communes d’enquéterdeption des télécommunications et
utilisation de la vidéoconférence) ; I'actualitéophaine (notamment celle du mandat d’arrét
europeéen).

La présentation synoptique apparait dans le taldeawant qui ne tient compte ni de

I'extradition ni des différentes formes de recossance mutuelle des décisions pénales.
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Actes de la coopération judiciaire selon les phasés proces pénal

Proces pénal

Actes d’entraide

Phase préparatoire

Parquet

< Dénonciation aux fins de poursu
e Transmission des poursuites

Juge d’instruction

ite  Commission rogatoir
internationale
*+ Mesures conservatoire

gel, saisie
* Interception des
télécommunications

(1%

. Transmission spontanée d’informations
. Livraisons surveillées
. Equipes communes d’enquéte

Phases préparatoire et décisoire

Comparution de témoins, d’experts et de détenus

+ Communication de piéces a conviction, dossier®etichents
e Communication du casier judiciaire

Phases décisoire et exécutoire

Confiscation

Phase exécutoire

Actes d’exécution

e Surveillance des personn
condamnées ou libérées sous conditi
* Transféerement des détenus

es Echange

Autres actes

d’avis

bnendamnation
* Restitution des biens

d

(1]

Phases

préparatoire, décisoire et exécutoire

« Signification et notification des actes

N.B. :

en cours de ratification ou non signée par la Feanc

Source : Aubert, 2002.
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Quelle que soit la présentation retenue, I'imagenée de la coopération est celle d’une
entraide ponctuelle, point de passage obligé (@tesu périlleux ...) dans un dossier dont la
vue d’ensemble et la stratégie restent nation&eta devrait changer avec I'apparition de

nouveaux réseaux.

46. Par réseaux de coopération, nous désignons dasisatjons, des structures qui,
non seulement permettent la communication entrgutgss (acheminement des commissions
rogatoires et des pieces d’exécution par exempddd ancore introduisent une valeur ajoutée
soit en information sur les techniques utilisabdest en coordination. Les acteurs de la
coopération sont, a proprement parler, les juggsémnt et requis ainsi que les policiers
délégués. Les membres des réseaux ne jouent ppeneipe ce role. lls sont plutdt des
facilitateurs. Traditionnellement, il y avait I'OR.C.-Interpol et le réseau constitué par les
administrations centrales nationales. Depuis qeslqannées s’amorce en Europe un double
mouvement de judiciarisation et de décentralisatieec, par ordre de leur entrée en scene :

les magistrats de liaison, le Réseau judiciaireéen et Eurojust.

47.Nous avons ci-dessus proposé quelques pistes paypprofondissement théorique
de la nouvelle discipline juridique que constitaecbopération judiciaire internationale en
matiere pénale. Il y en a d’autres (V. Pradel & Stems, 2002, et la bibliographie citée. V.
également Harris & Murray, 1999). Si ce travail Bégligé, la multiplication des textes —
entreraient-ils effectivement en vigueur — risgegposer beaucoup plus de problemes qu’elle
n’en résoudra.

Cette difficulté née des sources elles-mémes dedaération judiciaire ainsi que les
autres difficultés précédemment recenseées, quidordre général, ne peuvent faire I'objet
d’'une étude plus approfondie dans ce rapport. Iffaiecependant aucun doute qu’elles
constituent des obstacles majeurs a la lutte céatceiminalité économique et financiere en
Europe. C’est a elles qu'il conviendrait en prenliea de chercher des solutions pour créer
une culture de la coopération internationale.

En régle générale, cette culture n’existe pas clez juges. Ni celle de la

spécialisation ...

34



Section Il — Les difficultés de la Ilutte contre Ila criminalité

économigue et financiere

48. Les difficultés inhérentes a la coopération judieidnternationale sont affectées
d’'un coefficient multiplicateur en matiere économeget financiere. Le probleme est bien
connu dans les droits internes, criminologiquenaardlysé par Sutherland puis, en France,
par Pierre Lascoumes, juridiguement illustré papparition d’'un droit pénal des affaires
comme branche plus ou moins autonome du droitreesseignement obligatoire aux futurs
magistrats et policiers, médiatiquement dénondérance des les années 1970 (Cosson, 1971
et 1979). Il prend toute son ampleur avec la cratiié la plus grave qui est aujourd’hui
(depuis toujours ?) transnationale.

Dans leur dimension interne ou internationale, ddéficultés sont globalement les
mémes, de I'ordre de la technique juridique massiade I'ordre du politique (paragraphe ll).
Elles ont été le catalyseur de I'expression puldligti fortement médiatisée du malaise des
juges en ltalié’, a Geneve en 1996 (appel qui porte le nom de edis® puis en France (cinq
livres entre 2000 et 2002). Cette littérature réeeminsi que l'appel de Genéve et ses

répercussions seront ici analysées (paragraphe I).

Paragraphe | — Le malaise des juges

49. Fait sans précédent, en octobre 1996, sept mdgidamacent un appek leurs
gouvernements, via l'opinion publique. L'un estss@ : Bernard Bertossa, procureur général
de Geneve. Deux sont italiens : Edmondo Bruti-Latiesubstitut général a la cour d’appel de
Milan et membre du Conseil supérieur de la madisteaz Gherardo Colombo, substitut du
procureur de Milan. Le quatrieme est belge : BeBejemeppe, procureur du roi a Bruxelles.
Deux autres sont espagnols : Baltasar Garzon Regd, d’instruction a la cour de justice
nationale ; Carlos Jimenez Villarejo, chef du petqguational anti-corruption. Le septieme,
par ordre alphabétique, est francais : Renaud MaymReke, conseiller & la cour d’appel de
Rennes. Il est le premier rencontré par le joust&lDenis Robert dont le livre, intitwélLa

justice ou le chaos,»a été a I'origine de cette démarche commune.

7 Les enquétes baptiséedMani Pulite »se mettent en place début 1992. Leur déroulendaetiemédiatisation
donneront lieu a toute une littérature. En septen®94, le procureur de Genéve organise un séminaguel
participent une trentaine de magistrats européensharge de la lutte contre la criminalité éconarmicet
financiére et la corruption. D’autres réunions sensuite organisées sur linitiative des jugesdtal avant
méme I'appel de Genéve.
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Le fait est sans précédent pour deux raisons nmagstrats « pénalistes » et de pays
différents, dont certains occupent de trés hautestions et aucun des fonctions de base,
interviennent dans le domaine des relations intemmales ; I'écho médiatique donné a leur
appel est considérable, beaucoup d’autres magistrallectivement parfois — y feront

référence ainsi que de nombreux responsablesquagi(B).

50. La parole, ou plutbt I'écriture, est alors libérém France, ou certaines affaires
économiques et financiéres paraissent impliquerredsgonsables politiques, une vague de
départs se double d'une vague littéraire. Il y aixdans déja (2000), Eva Joly, juge
d’instruction au tribunal de grande instance («epfihancier ») de Paris publiai Notre
affaire a tous »Elle est aujourd’hui conseiller du gouvernementvagien.En 2002, trois
autres magistrats (I'un occupant des fonctionsesiu du ministere public, les deux autres au
sein du siege) expriment les raisons pour lescuele ont décidé de se mettre en
disponibilité : Anne-José Fulgéras danéffaires a suivre et Eric Halphen dans Sept ans
de solitude p ou de demander un changement d'affectation : draa@ Vichnievsky dans
« Sans instructions.>Enfin, deux journalistes, Laurent Greilsamer ani2l Schneidermann,
ont rencontré des magistrats qui sont ou ont éraatés a la criminalité économique et
financiére : Edith Boizette, Eva Joly, Armand Rilkss, Jean-Pierre Zanoto, Jean-Claude
Marin, Jean de Maillard, Claude Nocquet. Leur liggt intitulé« Ou vont les juges 2 »

Le point commun de tous ces magistrats est d’aét@ir confrontés a la criminalité

économique et financiere (A).

A. Littérature francaise récente

51. Pourquoi autant d’écrits en si peu de temps ? G&gsligne d’'une impuissance
certaine a I'égard de ce type de criminalité, foia fugace et outranciere.Notre génération
de magistrats, en Europe, allait étre plongée dang situation exceptionnelle et serait
amenée a découvrir ce qui, jusqu'a présent, avaat @aché »Joly, p. 108). Le constat
remonte a 1993 alors que le magistrat en questiggrie les fonctions de juge d’instruction,
spécialisé dans les affaires économiques et fibaeidu tribunal de grande instance de Paris.
Quelques années plus tard, un autre magistratgeeudi le peu d’empressement a combattre
cette délinquance« Il aura fallu le carnage du World Trade Centerupajue les différents
responsables prennent brutalement conscience desqaences tragiques que ces dix ans de

laxisme avaient pu engendrekulgéras, p. 11).
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L’augmentation manifeste de cette forme de corgartic moins en chiffre d’ailleurs
gu’en gravité »(Nocquet, p. 395), en constitue une raison supphéaire. En outre, la
complexité des mécanismes juridiques et l'imbraratréelle qui existe entre les activités
licites et illicites rendent les instruments mis place et, notamments les instruments
financiers un peu plus incontrolablegbulgéras, p. 195).

Finalement, les difficultés rencontrées sont autdirdre politique que d’ordre

technique.

52. Est-ce la plus grande indépendance des juges atantsgne spécialisation qui sont
a l'origine des mises en cause plus nombreusesiary tout au contraire, 'augmentation
voire I'aggravation de la délinquance économiquign@nciere qui pousse les juges a prendre
a bras le corps ce type de délinquance ?

Sans répondre a cette question, Eva Joly constae« gendant des décennies, les
magistrats sont passés devant le mur de la graétlagqliance financiere, sans oser franchir
le seuil. Et puis, un jour, ils ont trouvé une clerriére la porte, un univers inconnu s’est
ouvert a eux, et d’autres portes encore qu’il leufallu pousser. De piéce en piéce, un
labyrinthe est apparu, plus étendu et plus comptgietout ce qu’ils avaient pu imaginer »
(p. 137).

Anne-José Fulgéras opte pour la seconde branchaltéenative. Elle affirme en effet
que« la mise en cause judiciaire d’'un nombre croissdgpersonnages puissants (...) résulte
fondamentalement d’une aggravation de la corruptidoublée d’une instrumentalisation de
la justice » Elle ajoute cependant que, si la réponse a cett@nalité mondialisée ne peut
étre gu’internationalex cette idée recéle un danger: celui de servirjaification a
I'intérieur des frontieres Xp. 200). Dés lors, les obstacles sont doublésrdigk interne (1°)

et d’ordre international (2°).

1°) Difficultés, déja, dans I'ordre interne

53. L'une des difficultés majeures consiste a indivithea la délinquance économique
et financiere qui utilis& I'argent aimablement qualifié de « gris », ceali@is fraudes privées,
des abus de biens sociaux et des financementgjpeltaussi occultes qu’irresponsables »
(Fulgéras, p. 109). Pari quasi impossible en rad®na« fusion »qui existe entre activité
criminelle et économie légale (Joly, p. 20%)Jeur imbrication [étant] compléte Xde
Maillard p. 374) :« Les mémes affairistes ou juristes véreux sorgemuvice des uns et des

autres »(Fulgéras, p. 109). Cette réalité parait, en Fragweore accentuée par une confusion
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certaine« entre intéréts nationaux et intéréts des grandeseprises, entre relations de
coopération et pratiques néocolonialiste@ulgéras, p. 105).

A cela s’ajoute le probleme de I'évaluation de fitfcité dans la lutte contre la
criminalité économique et financiere.Si certaines fraudes sont dénoncées, poursuivies,
combien d’autres ne le seront jamais Marin, p. 275). Les moyens octroyes par la jusiice
la lutte contre cette forme de délinquance ne @t extensibles. Soutenir que tout est
important, que toute poursuite doit étre menéendataiome nuit finalement a 'ensemble de la
procédure ek paralyse la machine judiciaire (Marin, p. 276). Le parquet doit sélectionner,
« faire le tri » pour laisser entre les mains dasdictions pénales les dossiers les plus
complexes les gros cailloux de la délinquance économiquigne@nciéere »(Marin, p. 276)
Les autres dossiers doivent recevoir un traiterpant’institution idoine, particulierement les
juridictions financieres comme les chambres rédemales comptes (Marin, p. 276 et
Fulgéras, 102).

54. A ces difficultés d’ordre général s'ajoute une @isparcellaire de la question par les
différents partenaires. En effet, le cloisonnendgg diverses institutions en place constitue
une entrave certaine a la poursuite de la crimiénalconomique et financiere. Les dispositifs,
tout aussi importants soient-ils, ne peuvent éérablement efficaces qu’en présence d’'une
communication, une « connexion » réelle et constantre les différents corps susceptibles
de connaitre de ces affaires.

Le probleme existe entre les juridictions comméesieet les juridictions pénales. I
n'est procédé a< aucune Vérification sérieuse relativement a hitiecation du gérant
statutaire, lors de la création d’'une société. Rieacun fichier national des Assedic ne
permet de prévenir les fraudes, aucun recoupemgsiematique des fichiers locaux n’est
effectué pour les éviter(Fulgéras, p. 179).

Méme constat a propos des rapports entre les dlifiés administrations et la justice.
Par exemple, le réle du Service central de préwrrde la corruption, créé en 1993, consiste
exclusivement a étudier I'évolution du phénoménmicel sans participer aucunement a la
répression. On lui avait octroyé des pouvoirs dietg mais ils ont été déclarés
anticonstitutionnels de sorte queles informations recueillies ne sont pas trangsiau
Parquet, faute de pouvoir étre vérifiées préalaldat» Eulgéras, p. 87). Compétence
insuffisante dans ce cas, réticence dans d'aut@smment a la C.O.B. qui ne transmet
qgu’une infime minorité d’affaires au ministére pigl#t a la Direction générale des impdts qui
préfere traiter directement avec les personneseses« Les liens entre services de I'Etat ne

sont pas ici d’'un grand secourgJoly, p. 173).
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Et que dire des logiques propres aux difféerentvices d’enquéte organisésen
fonction du type d'infractions. (...). Aucun d’ewanine vision d’ensemble (ulgéras, p.
180). Que dire des logiques propres a chague magbsOn observe au moins deux écoles
qui, pour tendre au méme résultat, utilisent degiglees différentes: la premiére,
« judiciaire », « consiste a fermer toutes les esrtl’'une instruction et renvoyer le dossier le
plus vite possible devant un tribunal a seconde« criminologique » « recommande
d’ouvrir le plus de portes possibles ; lorsqu’urexte du dossier est en mesure d’étre jugée,
on la juge et on continue d’enquéter sur le restde>Maillard, p. 376).

Certains magistrats regrettent enfin que la pojickciaire ne soit pas rattachée au
ministere de la justice afin de réduird’écueil de cette double hiérarchige administrative et
judiciaire (Vichnievsky, p. 109). Ce rattachemenite¥ait €galement un certain nombre de
« fuites » inhérentes a la double structure. Opel ainsi les propos tenus publiquement par
un ministre de l'intérieur « est-il normal qu’un ministre de l'intérieur reg@ du préfet de

police des proces-verbaux dressés dans le cadrejdétes judiciaires ? §Zanoto, p. 173).

55. Ce cloisonnement est partiellement dépassé au daminpbles financiers ou de
nouvelles formes de travail naissent de la codasigm et de la pluridisciplinarité. Mais les
outils mis en place sont encore nettement insulfssatotalement en deca des nécessités
essentielles de la lutte contre cette criminatig aillard, p. 370).

Le déséquilibre entre la délinquance économiquisetmoyens judiciaires apparait
particulierement lorsque la personne mise en exaseassistée de nombreux avocats qui ont
pour eux et le nombre et la pluridisciplinarité. & si 'on désigne deux juges d’instruction,
et méme si I'on globalisait instruction et parqu&galité ne serait pas encore réelle (Marin,
p. 284).

Avant la création des poéles, cette inégalité élagrante. Le nouveau systeme mis en
place, qui avait pour objectif de résorber pasimikent ce déficit, avait rendu les avocats
« dans un premier temps, trés circonspedtocquet, p. 402). lls s’y sont résolus, eu égard
I'amélioration des conditions de travail que celaitentrainer pour tous. Méme si I'on
souligne que« d’une maniere générale, les contacts sont exusliavec le barreau,* n’en
demeure pas moins que les tensions sont consteintetamment dues aux tentatives de
déstabilisation et de récusationdont font I'objet les magistrats dans certainefiags
(Nocquet, p. 402).
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2°) Difficultés, encore plus, dans I'ordre intern@nal

56. Les magistrats francais constaterie décalage grandissant entre les moyens que
peuvent mobiliser les grands délinquants éconorsigiéinanciers et ceux dont disposent les
policiers et les magistrats chargés de les combatt{Vichnievsky & Joly, préface de
I'ouvrage Un monde sans loi, J. de Maillard, 19%83t principalement en cause le caractere
« territorial, national et donc nécessairement fna@nté et limité de la répression, face a une
activité criminelle sans frontiére §¥/ichnievsky & Joly, 1998, préface). Anne-Josédeuds
ajoute quex la justice a le plus grand mal a quitter son tmire national pour gagner
I'étranger » (p. 151) Or la coopération doit aller plus vite tout ennétde meilleure qualité
(Boizette, p. 51).

57. En premier lieu, il y a, a la base d’'une coopératdficace, des hommes et des
femmes plus ou moins conscients de leur réle dedefonction. On cite I'exemple d’un
magistrat suisse dont I'aversion pathologique pour les communicationge@ des pays
étrangers »a sans doute participé au blocage du dossier esecdurant plus de dix ans
(Fulgéras, p. 153). Certes, d’autres magistrat$, ancontraire, fort soucieux de créer une
dynamique d’entraide maisles synergies internationales restent exceptitbesme (p. 154).
Cela montre au moins qu’il convient depersonnaliser les relations avec les autorités
judiciaires étrangeres »(Vichnievsky, p.175), le contact humain étant ispensable
(Halphen, p. 230). Le carnet d’adresses demeurdafoental a la réussite des opérations de
coopération.

58. En second lieu, il y a I'absence d’une véritablditippe de formation, initiale ou
continue : l'apprentissage des langues n’est priscgnpte dans aucun cursus alors que c’est
la base d’une bonne communication (Vichnievskylp4 ; Fulgéras, p. 39); des contacts
entre magistrats de différentes nationalités soumd de séminaires communs ou de stages
sont encore trop peu nombreux (Vichnievsky, p. 14#)e expérience professionnelle dans
une autre administration est, sinenindispensable,»au moins« bénéfique »Riberolles,

p. 128). Mais elle pose le probleme de la mobd#é magistrats (idem).

59. Le troisieme handicap résulte du foisonnement dedes internationaux et
nationaux qui sont nombreux, plus perfectionnésutesque les autres. Or, cette inflation de
conventions signées sans étre ratifiéesette course d’escargots(3oly, p. 214) procure un
sentiment de malaise et de lassitude, ravivé«pae que la classe politique francaise sait le

mieux faire : des lois. Beaucoup de lois, de pluglkes de lois. XFulgéras, p. 166). Si ces
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avancees constituent « un mieux », elles n’ontogbésnu les résultats escomptés, notamment
celui de « mobiliser les volontés politiques et judiciaireécessaires a la lutte contre la

mondialisation du crime. ¢gFulgéras, p. 198)

60. Le dernier obstacle intéresse les institutions sne&eplace : celle du « magistrat de
liaison » est particulierement appréciée (Halphgn234 ; Boizette, p. 51) méme si I'on
déplore gu’ils soient trop peu nombreux et insusbkgs de pallier tous les manques.

D’autres pistes sont évoquées. La premiére concBimsauration d’'un ministére
public européen qui centraliserait les commissioggtoires internationales et les exécuterait
a l'intérieur de I'espace européen (Halphen, p.)2B8& seconde imagine la création d’'une
juridiction supranationale européenne susceptiblé¢raiter les affaires criminelles comme la
Cour de justice des communautés européennes tiestelossiers commerciaux ou la Cour
européenne des droits de '’homme des questionsvesaaux libertés fondamentales (Joly,
2002, p. 97). La derniere solution consiste a &éoife juge national a se rendre dans les
autres Etats pour y effectuer les actes nécessaisem enquéte. Cette proposition pose de
nombreuses questions, encore en suspens, relatioEsnment aux trés importantes
différences qui existent entre les législation®péaennes.

Quoi gu’il en soit, aucune de ces propositions thagourd’hui expérimentées Au
point que I'on peut se demander s’il y a une résgldonté politique pour aller vers cette
coopération judiciaire internationale XHalphen, p. 236). C’'est d'ailleurs, entre autres
déceptions, a partir de ce constat que plusieugistnats ont lancé I'’Appel de Genéve en
1996.

B. Appel de Geneve

61. Ce texte de quelques pages (4700 signes) figuammexe du livre de Denis Robert,
« La justice ou le chaos #.est rendu public, a I'occasion de la sortieligite, au cours d’une
conférence de presse donnée a I'Université de Gelee{' octobre 1996 (Le Monde du 2).
Les répercussions meédiatigues sont considérables. [olongements judiciaires sont
immédiats « il s’agit d’'un événement sans précédent danstliiie judiciaire de chacun des
pays concernés. Pour la premiére fois, des madsstyai n'ont pas grand chose en commun,
a part leur passion pour leur métier, s’unissenupalemander les moyens de travailler
efficacement. (...). Ceux d’entre vous qui serontabad avec son contenu sont invités a le

signer ... ¥ Déclaration du secrétaire général de I'U.S.M. 4ddrSyndicale des Magistrats -
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organisation francaise majoritaire et modérée €angres annuel de cette organisation. Voir

Le Monde des 20-21 octobre). Il y aura aussi de®pgements politiques.

1°) Le texte

62. Il commence et se termine par I'Europe en constmic Au début :« I'Europe
cachée, celle (complaisante) des paradis fiscauselé (secréte) des places financieres et
des établissements bancaires, des comptes a nuwhéles lessiveuses a billetsA>la fin :
I'Europe désiréek notre communauté plus juste et plus sQreams corruption.

Une Europe imprégnée des caractéristiques de laial@ation (mais le mot n’est pas
utilisé) économique « explosion des échanges financiers internationaak délocalisation
des activités, voire du siege social des entrepriseirculation de l'argent a trés grande
vitesse »dans les réseaux informatisés et utilisation déésex offshore contrdlées par des
fiduciaires.

Une Europex decircuits occultes >empruntés par les organisations délinquantes voire
criminelles (drogue, terrorisme, sectes, corruptide mot est utilisé trois fois —, activités
mafieuses) et« de I'impunité quasi assurée aux fraudeursbn effet, « les autorités
politiques se révelent incapables de s’attaqueiretaent et efficacement a cette Europe de

'ombre ».

63. L'appel s’adresse a ces responsables politiqugmriements et gouvernements
nationaux »

Concretement, il leur demande de ratifier, mettfecéivement en application ou a jour
des conventions internationales existantes (Sclmeagélaastricht, conventions en matiére
d’entraide judiciaire en matiére pénale, 20.04.89relative au blanchiment, 8.11.90). Il
souhaite également la négociation et signature alevalles conventions permettant de
renforcer non seulement I'entraide judiciaire pén@opposabilité du secret bancaire ou des
recours internes au sein de I'Etat requis, cordaect de juge a juge) mais aussi I'entraide
administrative fiscale. Il propose la pénalisaties fraudes fiscales qui utilisent les moyens
de l'escroquerie et I'extension des délits de qaiam aux actes commis par les nationaux a
I'égard d’autorités étrangeéres.

Conceptuellement, le texte met en exergue les motad’espace judiciaire »et de

« juge européen.>Le « cadre actuel est hérité d’'une époque ou les ieoesd avaient encore
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sens pour les personnes, les biens et les capit&uklles n’en ont plus aujourd’hui que pour
les policiers et les juges victimes d@rotectionnismes dépassé¥ gu'il est urgent d’abolir.
Un véritable espace judiciaire européen doit pammeiux magistratss sans entraves autres
que celles de l'état de droit »de rechercher et d’échanger des informationgautdux
enquétes en cours. Tokjuge européen doit pouvoir« s’adresser directement a tout autre
juge européen ysans interférence du pouvoir exécutif, sans macala voie diplomatique.
Au-dela de la dénonciation del'impunité aujourd’hui quasi assurée au-dela des
nécessités de la lutte conikda fraude et le crime ypour une Europ& plus juste et plus
sdre » sont invoqués< I'avenir de la démocratie et la « véritable garantie des droits de

citoyens y»tout particulierement I'égalité de tous devant la l0i%

64. Explicitement, le mot Etat n'apparait qu'une sefdes dans le texte, lorsqu’on
dénonce les obstacles a I'entraide que représeqtiest recours au sein de I'Etat requis »
Les Etats sont des pays-européens fexpression trois fois utilisée) négociateurs ou
signataires de conventions internationales. Il tnfes question du droit des Etats mais de
« I'Etat de droit »(avec une majuscule a Et&t)

2°) Prolongements

65. En France, plus de quatre cents magistrats sidiagmel. La promotion 1996 de
I'Ecole nationale de la magistrature décide de gmercomme nom de baptéme « Appel de
Geneve ». Des mouvements semblables ont lieu d&e, Ien Espagne, en Suisse ... (Le
Monde du 6 février 1997).

Les signataires sont publiquement auditionnés aleémant européen (Le Monde du 17

avril 1997) dont le groupe des indépendants pdourbpe des Nations, animé par Thierry

18 Cf « Tous les appareils juridiques et judiciaires cos@u XIXéme siécle, du temps de la diligence ®t de
chevaux de poste, sont devenus complétement assa@ldtheure d'internet et de la cyberfinance(bexte
publié le 20 octobre 2000 dont on parlgrma n° 66).

19 Cf, dans le texte précité,construire une Europe de la libre circulation Eejustice et du droit »Pour les
auteurs, ce sont les mémes mécanismes (ouvertsifeotéieres et libre circulation) qui doivent gdiguer aux
personnes, aux biens, aux capitaux, aux juges ...

% Une association fondée par Denis Robert, I'autdwrlivre, et Laurent Beccaria, conseiller littéeaide
I'éditeur, a été dénomméeEgalité devant la loi $Le Monde du 1 novembre 1996).

2l Le texte précité d’octobre 2000, dans lequel ¢ Etat apparait trois fois, récusdes querelles stériles et
démagogiques sur une prétendue "république dessjugdl affirme que les juges n'ont pas vocation a se
substituer aux dirigeants et élus qui sont responsablesaimption des lois et des moyens qu’ils donnerat a |
justice pour fonctionner.»Mais il affirme que« tous les pays européens, arc-boutés sur une sng& qui
n'a plus aucun sens en ce domaine, continuentra faévaloir entre eux le principe de la méfianemsl leurs
relations judiciaires » qu'ils refusent encore I'espace de liberté, de droit et de justice gstila base de toute
communauté politique organiséelbes juges, et singulierement ceux qui sanctionterriminalité, ont ainsi,
pour les auteurs, un réle central pour la libelftgalité, I'état de droit, la démocratie ... Saintrigustin est
invoqué « Si la justice vient a manquer, que sont les rayes} sinon de vastes brigandages ? »
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Jean-Pierre, un ancien magistrat, finance des tsngablicitaires ainsi rédigés<:.LAISSONS
TRANQUILLES LES GRANDS TRAFIQUANTS INTERNATIONAWX¢! toute fagon,
I'Europe ne veut rien faire contre eux. Pour luttamtre la corruption, le crime organisé et
les grands trafics internationaux, sept magistraisopéens ont lancé en 1996 L’APPEL DE
GENEVE. lls ont été suivis par des centaines desijuges. EN VAIN. Par connivence ou
laisser-aller, les hommes politiques refusent dealider ... »

En France, le ministre de la justice de I'époqaegdes Toubon, annonce la signature
d’'une convention d’entraide avec la Suisse avarfinlaoctobre (Le Monde des 21 et 30
octobre)?. C’est aprés avoir rencontré des juges signatgiresies parlementaires créent une
mission d’enquéte sur le blanchiment (Peillon & Madoourg, 2000, 2001, 2002). Le 16
octobre 1998, la nouvelle ministre francaise dgukice, Elisabeth Guigou, organise un
colloque sur 'Espace judiciaire européen avecadigipation d’autres ministres européens.
L’'appel de Geneve est de référence presque coesthat colloque se termine par une
Déclaration d’Avignon (Ministere de la justice, B99p. 153), considérée comme une
réponse « Il est de la responsabilité des gouvernementgeilker a ce que disparaissent les
entraves a la coopération judiciaire (...) de répamdiux atteintes des praticiens et des
citoyens européens. ¥ y est question de ratifications rapides, de tanon du secret
bancaire, de lutte contre les paradis fiscaux ...eAdtappel des juges, voici I'appel des

ministres (Salazar, 1999, p. 13).

66. En octobre 2000 (Le Monde du 20), quatre des tiyes de I'appel (B. Bertossa,
G. Colombo, B. Dejemeppe et C.J. Villarejo) et septres juges, de six nationalités
différentes, dont un portugais, une polonaise et représentants des deux principaux
syndicats de magistrats francais, signent un nauvese. L’innovation majeure en est, a
I'occasion de la réforme du Traité d’Amsterdamppal en faveur de la création d’un parquet
européerk premier pas vers la création de l'indispensabépaxe judiciaire européen:»
« Doivent se joindre aujourd’hui aux voix des magis, celles des représentants de la
société civile et des responsables politiques, pdemander que la révision du traité

d’Amsterdam soit enfin 'occasion de créer un eggadiciaire et un parquet européens. »

2 Accord du 28 octobre 1996 en vue de complétetavention européenne d’entraide judiciaire en matié
pénale du 20 avril 1959. En 1995, une lettre de $am Toubon au conseiller fédéral, chef du dépaete
fédéral de justice et police, avait souligné laessité du transit des commissions rogatoires etpifrses
d’exécution par la voie diplomatique (v. Robert9@9pp. 335s.). Cette lettre avait été précédémule une
polémique sur les entraves a I'entraide (v. lelag de R. Van Ruymbeke et B. Bertossa respecénemans
Le Monde des 22 juin et 23 juillet ainsi que I'édial du Monde du 6 novembre 1995).
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En février 2001, parait un nouveau livre de Derob&tt intituléRévélation§Robert &
Backes, 2001), qui prétend dénoncer un systemeissantilation d’opérations financieres
dans une société declearing »luxembourgeois&. Dans un premier temps, les magistrats de
I'appel de Geneve demeurent en retrait, les preneeleur paraissant pas convaincantes en
I'espece (Le Monde du 27 février 2001). Dans urosddemps, cependant, trois d’entre eux
(B. Bertossa, B. Dejemeppe et R. Van Ruymbeke) gims E. Joly et J. de Maillard attirent
publiguement I'attention sur cet ouvrage dans urclarintitulé « les boites noires de la
mondialisation financiere fLe Monde du 10 mai 2001x:Les deux auteurs soutiennent que,
dans les mécanismes opaques des chambres de catpemsernationales se cachent non
seulement une des clés de la mondialisation figaaecmais aussi celle de la mondialisation
criminelle. Faut-il les croire ? Il y a tout lieugn tout cas, de les lire avec attention. »
Contrairement aux idées recues selon lesquellendewements de capitaux échappent a tout
contréle possible lorsqu’ils plongent dans l'unwefirtuel de la monnaie électronique, les
sociétés d& clearing »et de routage, qui ont un quasi-monopole dedaitservent la preuve
de tous les transferts et changements de propEéias détiennenk les boites noires gdes
flux de capitaux dont la tracabilité »n’est donc pas un probleme insurmontable. Commie le
capitaux d’origine criminelle passent par les mémésyaux »que les autres, ils deviennent
vulnérables au moment des transfextt€&omme les gendarmes au bord de la route, ilraiiffi

d'aller regarder ce qui circule dans ces voies dsgage obligées ...%%

67. Dix ans aprés le déclenchement de I'offensivdani Pulite » on peut donc parler
d’'une décennie de mobilisation des jugesuropéens »Celle dont nous venons de traiter a,
d’emblée, intégré une forte médiatisation. D’autsest restées dans I'ombre d’institutions
évolutives®. Dans l'ordre des initiatives individuelles fonde¢s de coopération, la
comparaison s'impose avec la préhistoire d'Interpmsque, au début du X%® siecle, est
créé I'’Association internationale de police les policiers veulent banaliser les relations
entre les polices des différents pays afin d’agsune répression plus efficace. Pour ce faire,
ilIs imaginent une association regroupant toutedesedu monde gérant et dépassant les
contingences diplomatiques, voire politiques, feailt les relations entre elles. lls pensent

ainsi que, dans le contexte international tendulg@onnaissent, leur role déborde la seule

28 « Clearstream ».V. le rapport de la Mission de I'Assemblée natienérancaise d’information sur le
blanchiment, tome |, vol. 5, pp. 80s. En annexe,reproduit un communiqué du parquet économique et
financier du tribunal d’arrondissement de Luxemigo{i®eillon & Montebourg, 2002, tome |, volume 5309).

V. également un nouveau livre de Denis Robertiofta.

24 Ce texte est reproduit pp. 375s. du dernier lilgdenis Robert,a boite noire (2002).

V. infra Chapitre second, section Il, paragraphe III.
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lutte contre la criminalité pour, a travers cetterdiére, contribuer a ramener le calme sur la
planéte »Lebrun, 1997, p. . Dans l'ordre des mouvements en profondeur gi&pdque
contemporaine, préfigurent de grandes mutationgudiciaire, le parallele vient a I'esprit
avec le role que certains juges ont pu jouer an des juridictions pénales internationales
naissantes.

Il faudra du recul pour une analyse approfondier@a des uns et des autres. Pour
l'instant, parmi les acteurs dont les prises deitjpos viennent d’étre recensées, le
pessimismé’ est de mise.

Pour Eva Joly,« en soulevant cette question (pourquoi continuerefuser aux
informations judiciaires une liberté de circulatigue I'on accorde a I'économie ?), les juges
de l'appel de Genéve mettaient le doigt sur le ppaireugle de notre monde. Leur répondre
« non », c'était avouer que la démocratie s’arr&teou commence la finance et que le bien
commun est réduit aux acquéts de I'économie ofshblaveu aurait été trop lourd de
conséquences. Leur répondre « oui », c’était aaregiadapter notre systeme politique a la
finance et d’adapter la finance a la politique. ltesnps n’étaient pas encore mars. L’'Union
européenne a choisi de leur répondre ni oui ni nBele a lancé une série de conférences,
symposiums, rapports, missions d’informations étesucomités de réflexion qui prouvaient
surtout qu’il était urgent d’attendre (Joly, 2000, p. 220).

Méme appréciation d’Eric Halphen<:Dans le domaine de la coopération judiciaire,
les politiques n'ont pas été avares de promessepodsible de compter le nombre de
professions de foi, d’appels solennels et de rénsnau sommet qui prénent la coopération
judiciaire en Europe contre le blanchiment d’argesitla corruption. En revanche, il est
beaucoup plus facile de recenser les effets déekss paroles : il ne s’est rien passé (...).
Hormis quelgques cas ponctuels, la création de cagistrats de liaison, qui fit la fierté de la
Chancellerie sous Madame Guigou, n'a pas fait pesger la coopération internationale. Et
d’une facon générale, rien n'a bougé depuis 'ApgeiGeneve. gHalphen, 2002, p. 232).

Jean de Maillard est plus sévéere avec le textenkme. L’'appel subsiste comme un
symbole, comme une référengell a eu une charge symbolique qui dépassa I'itiden
initiale de ses signataires. Mais il a épuisé ses effets pratiquesA la relecture et avec le

recul, c’est vraiment un texte de magistrats, defionnaires qui rédigent le catalogue des

%y, également, sur les origines d’Interpol : Grmifeer, 1986, pp. 23s.; Revue internationale deceoli
criminelle, numéro spécial n° 399 (juin 1986) ; Mewil, 1992, pp. 62s., qui fait également le ragpement
entre le début du siécle et la situation actuelle.

27V, contra Chapitre second, section I, paragraphe lIl.
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gommes et des crayons dont ils ont besoin pouralesiettre au chef de service afin qu'il
établisse le budget de l'année suivante. Ce n'gais plus que cela. fGreilsamer &
Schneidermann, 2002, p. 383).

Paragraphe Il — Les difficultés rencontrées

68. Que ce soit dans l'ordre interne ou dans I'ordterimational, un certain nombre de
difficultés sont assez bien identifiées dans le @om de la lute contre la criminalité
economique et financiére: secret bancaire, opad@é montages juridiques, zones
« offshore »® ... Nous allons les examiner globalement et tecteriggnt (B). Mais au
préalable, il n’est sans doute pas inutile d’éveoduéevement la dimension politique des

problemes (A).

A. Difficultés politiques

69. Un des problémes a surmonter — qui peut se réuddarmontable en pratique —
vient de ce que les poursuites sont diligentées darsecteur sensible et visent assez souvent
des notables, «cols blancs » ou « élites irrégulieres ». Sociologiguement et
psychologiquement, nous sommes trés loin de laentéle » ordinaire des juges dont le
pouvoir est alors confronté, de maniére inhabityedlu pouvoir économique, politique ou
médiatique et, le plus souvent, aux trois a la.f&isil est certain, quoi qu'il en soit de la
présomption d'innocence, que les stigmates de lacéolure pénale affectent tout
particulierement I'image des personnes qui, danstég ont exercé, exercent ou exerceront
une forme ou une autre de pouvoir. La dimensioitigoé est ainsi au coeur des procédures.
Elle prend les juges au dépourvu ... quand elle n&ge pas les personnes poursuivies. A
ces remarques sur la politique en général, on gibuajouter ce qui releve de la politique
« politicienne » ou « partisane » : a la charndg siécles, il y a, en Europe, peu de partis au
pouvoir dont les dirigeants n'ont pas été conduite fois ou l'autre, a utiliser des moyens

illégaux pour financer leur mouvemeéht

%8 | "aspect particulier des centres financiers egtritbriaux sera évoqué mais pas traité en tanttejugans ce
rapport. V. le troisiéme volet de la rechercles relations des acteurs politiques et économitggiimes avec

les centres financiers extraterritoriaux européesmus la direction de Pierre Lascoumes et Thi@ogefroy.

% Nous n'avons pas recensé I'ensemble des travanmtemporains sur la corruption. Quelques références
seulement figurent en bibliographie. V. notammeoh$il de I'Europe 1998 et 1999, Lascoumes 199D BOC
1999. Sur la dimension politique des difficultésaentrées par les juges, v. tout spécialement Kgl2000.

47



70. Le diagnostic de nombreux observateurs est celuned’situation bloquée ou
guasiment bloquée en I'absence de volonté politigele d’affronter les problemes soulevés.
On n‘avance qu’'a « petits pas », et encore fastils cesse distinguer les simples effets
d’annonce des progres réellement accomplis. Awogo# d’Avignon de 1998, sus évoque,
précisément organisé par Madame Guigou pour térapigiune volonté politique de
construire un espace judiciaire européen, BernagdoBsa devait déclarer< ceux qui,
jusqu’a maintenant, ont appelé au réalisme, ne m@ndront pas, je I'espére, de ne pas leur
obéir. Parce que, si I'on considere que le faitrdettre un peu d’huile dans un moteur dont
on sait par expérience, qu'il est incapable deddinctionner la machine, constitue déja une
révolution culturelle, alors, les quelques propmsis que je vais étre amené a vous faire
devront sans doute étre considérées comme une sexploucléaire (...). Lorsque l'on
qualifie ces propositions d’utopistes, on ne donamais I'explication de ce caractére
utopique, on dit : vous savez bien que ce n’esippasible, mais on ne nous dit pas pourquoi
ce n'est pas possible. Alors il y a deux solutiossit on ne le sait pas, soit on n'ose pas le
dire. Je ne pense pas que les citoyens verraiemt aiauvais ceil que la justice soit rendue de
la méme maniere a I'égard des puissants commegariédes faibles (...). Il est important
que le politique assume sa responsabilité, et glilene le fait pas, il donne des explications
satisfaisantes. A ce jour, je n’en ai entendu aecu(Ministere de la justice, France, 1999,
pp. 121-124).

Que la cause du blocage soit en grande partieiquaditest confirmé par les rares
situations de déblocage que constituent des évarisipelitiques — et médiatiques — majeurs.
Les attentats terroristes du 11 septembre 2001 lpsisnesures immédiatement annoncées
dans la lutte contre le blanchiment et pour un raamthrrét européen en sont la cruelle
illustration. Encore faudra-t-il juger sur piecesaméliorations effectivement et durablement
entrées en vigueur. Nombreux sont les praticiens deopération judiciaire qui, une fois de
plus, ont fait preuve de scepticisme, nhotammerduget des paradis fiscaux le blanchiment
n'était pas une priorité tant que le sang n’avadtspcoulé. 1l ne fait pas de victimes directes et
c’est une deélinquance qui agit via des opératiacisels totalement intégrées dans I'économie
mondiale. De plus, il rapporte plus qu’il ne colyecompris aux Etats. Enfin, I'argent sale
emprunte les mémes circuits que celui de la frafisteale, de la corruption, des partis
politiques et de celui des affaires |égales. Cefeat est tellement intégré dans I'économie
légale que la seule réponse efficace a la crimgaion des circuits financiers ne peut étre
que systéemique ¢Fulgéras, Le Monde du 5 novembre 200d).a volonté des Etats se
heurtera inévitablement aux lobbies économiques. aeeurs économiques mondiaux ne

veulent pas de la transparence. Sur le plan inteomal, des qu’on parle de transparence, on
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lui oppose immeédiatement le secret bancaire, néaesau droit des affaires. Or I'opacité,
cela veut dire la protection de l'argent sale. (.Le préalable, c’est donc d’assurer une
moralisation de la vie économique internationaletu&llement, I'argent n'a pas d’odeur, il
est donc toujours bon a prendre. Le pouvoir palidgn’a pas conscience de I'ampleur du
probleme et se révele a ce jour incapable de l¢éergoarce qu'il est international. Pour que
cela change, il faudrait véritablement une voloptditique des Etats $Van Ruymbeke, Le
Monde du 18 septembre 2001).

71. Dans les paradis fiscaux, ce qui fait difficultdest la mise a disposition des
sociétés écrans et I'absence de coopération emmmaténale, difficultés bien techniques en
définitive dont la solution passe par les recommatinds du GAFI. Mais il restera le régime
fiscal qui appelle a I'évasion, c’est-a-dire awsetl’acquitter I'impo6t au taux fixé au lieu de
I'activité économique réelle, c’est-a-dire au fdét se soustraire a la solidarité que présume la
fiscalité®. La est sans doute la véritable difficulté et el bien d’ordre politique. Certes, il
y a la souveraineté fiscale et I'opinion de ceeairdoctrines sur les bienfaits de la
compétition fiscale pou redresser des déseéquiliboemomiques structurelg.Mais si nous
acceptons une telle hypothese, nous créons fatateges instruments qui peuvent étre
utilisés a des fins criminelles(%arabiol, in Mission de recherche Droit et justi2001, p.
13). La liste dressée par 'OCDE des Etats qui saples pratiques fiscales dommageables
ou déloyales sur le plan international est, enteffieasiment superposable aux listes dressées
par le GAFI des Etats qui favorisent le blanchiment

Ainsi I'exigence de moralisation de la vie éconoundget financiére internationale
conduit-elle a des réflexions sur les rapportsectgrcapitalisme ou le marché et la regle en
général (Cartier-Bresson, Josselin & Manacorda12@@. 117-118) ou la régle pénale en
particulier (Mogini, 1997 ; Fried, 1997). Ainsi pgean faire I'hypothése que, si le droit
mondial se cherche encore, et pour longtemps sarte,d’Europe, par sa double constitution
(Conseil de I'Europe et Union européenne)devient un véritable laboratoire ou I'on
apprend a conjuguer le marché et les droits derfihte ou encore I'économie et I'éthique »
(Delmas-Marty & Giudicelli-Delage, 2000, 2. V. égalent p. 20).

%0 Une seule référence choisie parce que déja amgienéconnue et préfacée par un des futurs sigestde
I'’Appel de Genéve : Morselli & Taminiau, 1990.
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B. Difficultés techniques

72. Le caractere éminemment politique des questionssagees explique qu’en ces
matieres, plus souvent qu’en d'autres, les Etatgoqguent l'atteinte a des intéréts
fondamentaux pour refuser la coopération requisecda, sans autre forme de procédure,
puisque la plupart des conventions d’entraide eongnt une clause qui l'autorise.
Indépendamment de cette faculté quasiment disoréioe, la coopération internationale
butte sur I'absence traditionnelle d’entraide entiéna fiscale. Mais la coopération
internationale rencontre également des difficuliésinseques a tout combat contre la
criminalité économique et financiére que sont, gout le monde judiciaire, la spécificité des

normes mises en ceuvre (1°) et 'opacité des presiar).

1°) Spécificité des normes

73. 1l est bien connu que les normes applicables né z@s de celles dont I'utilisation
va plus ou moins de soi pour les juges. En cormééxistence, en comprendre I'esprit et les
interpréter, les mettre concrétement en ceuvre s@ppoune connaissance du droit des
affaires en ses branches les plus techniques (@esitsociétés, bancaire, boursier ...), de la
fiscalité, de la comptabilité ... Or les juges netgggméralement pas des spécialistes.

Les incriminations sont, selon le mot des crimigoies, « artificielles ». A la différence
de comportements tels que les violences, le vasctoquerie ... que tous les Etats
incriminent naturellement, les comportements relevde la criminalité économique et
financiere ont longtemps été ignorés du droit péhll exemple en est le blanchiment
d’argent, infraction inexistante jusqu’a ces demsédécennies, puis, un temps, associé au
seul trafic de stupéfiants et que les Etats negsent toujours pas dans des termes identiques.
Un autre exemple est la corruption et ses tres neusles nuances ou variantes : active ou
passive, d’'un fonctionnaire national ou d’un foantiaire étranger, voire européen ... Encore
ces deux exemples sont-ils en voie d’harmonisatiais que dire du droit pénal de
I'environnement, de la qualité des produits, ddatimns individuelles ou collectives de
travail, de la sécurité sociale ?

Cette absence d’incriminations ou, du moins aujbuid un manque d’harmonisation
dans la définition des incriminations et des sedispénalité fait surgir le probleme de
I'exigence d’'une double incrimination. Cette regleut constituer un obstacle a I'entraide
judiciaire pénale, en particulier pour la crimit@léconomique et financiére (Barbe, 2002/2,
p. 1925). Lorsque le rapport sur le premier exercd@valuation de I'entraide judiciaire en
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matiere pénale constate I'impossibilité de conclgue « la double incrimination limite de
maniére importante I'entraide, >¢’est uniquement dans les cas<olés infractions qui sont &
I'origine des demandes sont des infractions grap@asr lesquelles les |égislations detats
membres sont largement semblables (drogue, actdistud@x assortis de violence,
escroquerie, etc. $Rapport final d’évaluation, 2001, observationgafiques, point f). Les
difficultés peuvent survenir, par exemple, a prombsmfractions francaises totalement
inconnues de certains pays requis, comme cellesecoant le financement des partis
politiques, le délit de favoritisme en matiere darohés publics ou encore la corruption

privée.

74. A la spécificité des normes d’incriminations, si#@ celle des sanctions
patrimoniales. Gel, saisie, transfert et confisoaties biens et des avoirs sont ici essentiels.
« Le gel des avoirs est un des moyens d’actiomplles utiles a la justice (...). Comme par
exemple dans les affaires de blanchiment d’argerind un juge découvre que le produit
d’'un important trafic de drogue a été investi déiashat d’'une villa avec piscine sur la Cote
d’Azur ou d’'une Ferrari remisée dans un garage déaiMet qu'il faut réussir a les saisir.
Plus tard, ces biens, dont I'existence méme foarswuvent la preuve matérielle du délit,
pourront étre vendus pour rembourser le fisc etgpdgs sanctions pécuniaires puisque les
malfaiteurs se déclarent généralement sans resssuapres avoir soigneusement blanchi
I'argent du crime. La saisie de comptes bancairasde placements financiers répond au
méme objectif fRancé & de Baynast, 2001, p. 103s.).

Or il existe une tres grande variété dans les segpplicables qui, par ailleurs, sont
techniquement complexes. Au sein de I'Union europée par exemplegkmontant et
modalités de la confiscation varient fortement dés 15 Etats membres en fonction des
traditions constitutionnelles et de la conceptinterne du droit de propriété. Les dispositions
relatives a la preuve different également d’'un pay&utre, or cette question de la preuve
constitue un élément déterminant de I'efficacitéddpositif (...) »(LUckemann, Mission de
recherche Droit et justice, 2001, p. 2dne fois ces regles connues, se posent des guestion
quant a la chronologie et I'articulation des opéra a accomplir dans les ordres nationaux
(du pays requis et du pays requérant) et dansréaild la coopération internationale. Faut-il
transférer avant de confisquer ou bien l'inver§gu? doit prendre les initiatives : les autorités
poursuivantes, le juge d’instruction (s'il existé,juge de condamnation, le juge chargé de
I'exécution ou encore les parties civiles ?

En définitif, il apparait bien souvent que danstfaide, mais aussi dans les procédures

pénales internes, il est — paradoxalement - pltigciti de s’en prendre aux biens qu’aux
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personnes. Identifier tous les biens d’'une pers@tregen saisir apparaissent des opérations
plus délicates que repérer la personne propriétaipeocéder a son arrestation. Ce qui est vrai
de la protection des biens des personnes physitgpstsencore plus pour les personnes

morales.

2°) Opacité des pratiques

75. La lutte internationale contre la criminalité écomique et financiére se heurte tout
d'abord a [lutilisation maximum des secrets prof@ssels, bancaire et fiscal tout
spécialement (a). Le recours a des montages jugdigxtrémement sophistiqués (élaborés
souvent afin de détourner la matiere imposable w&s niches fiscales astucieusement

constituées) ajoute ensuite a I'opacité des prasigh).

a. Les secrets professionnels

76. Il s’agit, avant tout, du secret bancaire. Plustains absolu, le respect du secret
bancaire constitue en tout cas un prétexte permeltajustifier des précautions indues, des
demandes de précisions supplémentaires, le reslgeciontraintes procédurales accrues ;
autant de causes supplémentaires dans la lenexgatlition des demandes de coopération.

Prenons I'exemple de la Suisse, pays Iégendairet guka discrétion de ses banquiers.
Aujourd’hui, en droit suisse, le secret bancaimécoule essentiellement du droit civil —
notamment, de I'engagement pris par le banquieeengon client de garder le secret sur la
situation personnelle de ce dernier : la relatioontractuelle existant entre le client et la
banque engendre un devoir de discrétion du bangujer constitue le corollaire de la
confiance témoignée par le client (...). Le droit ¢aire [quant a luijconsidére la discrétion
du banquier, telle qu’elle découle du droit civdipmme un devoir professionnel dont la
violation est sanctionnée. Il rend en effet purtisal’emprisonnement ou d’'une amende le
banquier qui divulgue des secrets de ses clientediers... »

« Ce secret n'est pour autant pas absolu. Si, encgre, seul le bénéficiaire de ce
secret — c’est-a-dire le client - peut délier lanipge de son obligation de discrétion, des
dispositions de droit pénal, de droit des faillitesd’entraide judiciaire en matiere pénale
prévoient des dérogations — notamment, sur demaledBautorité judiciaire »(Peillon &
Montebourg, tome |, volume 3, p. 2&dde Aubert M., Béguin P.-A., Bernasconi P.,
Graziano-Von Burg, Schwob R. & Treuillaud R., 199%. 41s.; Zimmermann, 1999,
n° 220s.)
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Pour la coopération judiciaire internationale, felpeme n’est donc pas, directement,
celui de I'existence du secret bancaire. Il es¢ais.

D’une part, il peut exister des voies de recourgred’injonction adressée a une banque
par l'autorité judiciaire de I'Etat requis. C'edffextivement le cas en droit suisse, ou l'on
procede par voie d'ordonnances contre lesquellespéaties, conseillées par des cabinets
spécialisés, peuvent multiplier les recours. Uniesyie équivalent existe au Luxembourg et au
Liechtenstein.

D’autre part, le secret, méme lorsqu’il n’est pasrfellement opposé aux demandes
d’entraide pénale internationale, induit une absegénérale de transparence du systeme
bancaire. Certains Etats sont dans l'incapacité&evefusent, de mobiliser et d’organiser un
niveau d’information suffisant en matiere bancaire. simple question de savoir si une
personne physique ou morale est titulaire d’'un denigancaire dans un de ces Etats peut
alors étre insurmontable. Cette absence de fiateatral des comptes bancaires paralyse
lourdement la lutte contre la criminalité écononeigqat financiere. On a vu en effet
'importance du gel, des saisies et confiscatiogs lolens et avoirs en ce domaine. Mais pour
envisager de telles sanctions, il convient au pi#ald’identifier et de « dépister » les dépots
et les placements des personnes mises en causeiride I'Union européenne,plusieurs
Etats membres n'acceptent de donner suite a unantend’entraide sollicitant des mesures
conservatoires et coercitives sur des biens etagtes's que si ces derniers sont parfaitement
identifiés. Or, en matiére de lutte contre la cmatité, c’est précisément la qu’'est la pierre
d’achoppement, car bien souvent I'identificatioh ieasompléte xRapport final d’évaluation,

2001, observations spécifiques, point d).

77. 1l s’agit ensuite du secret fiscal. Celui-ci edinrement lié au secret bancaire. A la
qguestion posée par Arnaud Montebourg sur une gdessithésion de Monaco au fichier
centralisé des comptes bancaires de la Banque akecd;r Etienne Franzi, Président de
I’Association monégasque des banques, répondkdjuést clair que nous n'y sommes pas
favorables (...). D’'un point de vue strictement conemak vis-a-vis de notre clientéle
étrangere — allemande, italienne, belge — c’estiainte que, si ces informations étaient
connues en dehors de la Principauté de Monacon is@t fait une utilisation pas toujours
conforme a ce que cette clientéle attend en tedvesonfidentialité. C'est en grande partie
pour des raisons fiscales(Peillon & Montebourg, tome I, volume 2, p. 52).

Les difficultés résultent plus exactement de lisdition trop fréquente par certains Etats
du droit de réserve fiscale lors de I'exécution dasmissions rogatoires internationales. Par

cette réserve, I'entraide peut étre refusée sidiés poursuivis sont constitutifs d’infractions
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fiscales au regard de la législation de I'Etat req@r, « certaines activités de criminalités
organisées se développdan effet]jdans des domaines qui ressortissent aussi adalitié,
comme la contrebande de cigarettegRapport final d’évaluation, 2001, observations
spécifiques, point e). Surtout, en dehors mémeette tiypothese, il est trés facile pour une
personne poursuivie pour des infractions écononsicetefinanciéres d’invoquer la fraude
fiscale et de faire ainsi obstacle a la demandetdigle. Il lui suffit de prétendre, devant la
juridiction de I'Etat requis qui ne connait pagdad du dossier, que les poursuites engagées a

son rencontre ont une base fiscale.

78. Il s'agit enfin du secret professionnel des avoedtautres conseils : comptables,
commissaires aux comptes, notaires, etc., derésguels s’abritent les délinquants. Il n’est
pas rare de voir un méme cabinet d’avocats seeprisiélge social a plusieurs centaines de
sociétés dont il ignore tout. C’est d'ailleurs lgue I'activité d’une société commerciale est
domiciliée chez un avocat que l'opacité est maximuwes conseils sont bien placés pour

construire des montages juridiques dissimulatoires.

b. Les montages juridiques

79. Les institutions juridiques de trust et de fidusent aujourd’hui utilisées pour
échapper aux poursuites. Ce sont des instrumentsactuels similaires au terme desquels le
constituant transfere la propriété d’'un bien a aotre personne (le fiduciaire) sans que ce
bien n’entre réellement dans le patrimoine de diiessé et, surtout, sans qu’aucune mesure
générale de publicité ne soit instaurée. Des lerspntrat de fiducie (ou trust) est utilisé par
des personnes disposant de capitaux d’origine tdélise, recourant a des professionnels
habilités a gérer des capitaux dans le cadre dfichecie, pour transférer, dissimuler,
convertir ou placer cet argent sale. Les autojiidgiaires ou administratives se heurtent a
I'opacité du systéme, faute de publication du airgt d’obligation imposée au fiduciaire de

vérifier I'identité du constituant.

80. De méme, une utilisation dévoyée du droit des $&giéonduit a des montages
complexes de « sociétés écrans ». Ce systeme aopirde faciliter I'intégration ou la
mobilité de fonds illicites au sein de circuitsdirtiers légaux. Ainsi, sont aussi bien utilisées
des sociétés facades (qui exercent une activitie néwis difficile a contréler), des sociétés

fantdmes (qui se limitent a des statuts sommatr@sl’existence d’'un compte bancaire dans
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le centre offshore qui les héberge) ou des soai@omicile (qui ont une activité réelle mais
en dehors du territoire qui les accueille).

On peut reprendre ici une étude de Paolo Bernagt®8Db) sur les sociétés de domicile
qui offrent la possibilité d'effectuer des opérasofinancieres sans que le fondateur ou
I'utilisateur réel de cette société n'apparaissemtégard des tiers. Le nom de I'ayant droit
économique n’est communiqué qu’a la banque ou tablissement financier par lequel
transitent les fonds. Mais cet établissement n'aume obligation de vérification des
informations fournies par le représentant de laéséde domicile qui n’a, lui-méme, aucune
obligation de signaler les changements d’ayant# éamnomique. Et lorsque I'ayant droit
d’'une société de domicile est ... une autre socié&amicile, on mesure les difficultés

auxquelles vont se heurter les juges souhaitantesla trace de capitaux suspects !

81. Cette opacité des montages constitue finalemelnstitele majeur a la lutte contre la
criminalité économique et financiére. Selon Ernéd&wona« I'analyse du degré d’opacité
des législations économiques et financiéres enevgdans les Etats membrgte I'Union
européenned permis de démontrer que, parmi les branches @it doncerné (droits pénal,
administratif, bancaire, des sociétés et coopératidernationale), le droit des sociétés est le
plus opaque. Or cette grande opacité du droit desiétés se répercute par effet de
« dominos » sur les autres branches du droit. Eet,eméme lorsque le droit bancaire est
suffisamment transparent pour aboutir a l'interrog@e des banquiers, ceux-ci ne peuvent
gue communiquer a la Justice le nom de sociétémécrsans que I'on puisse parvenir a
connaitre pour autant les véritables dirigeants iaog »(Mission de recherche Droit et
justice, 2001, p. 8). Sans modification des légjmhs nationales, le droit non pénal est ainsi
susceptible d’offrir aux délinquants un répertaimépuisable de moyens d’échapper a leurs
poursuivants. On peut d'ailleurs faire I'hypothepee le développement de la coopération
judiciaire, que l'on peut constater malgré toutcanduit la criminalité organisée et les
professionnels du droit qui sont & son service agimer des montages juridiques de plus en

plus sophistiqués.
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CONCLUSION DU PREMIER CHAPITRE

82. Les dispositifs judiciaires de lutte contre laidgliance économique et financiére
(DEF), déja défaillants dans la plupart des Etatspnt plus encore lorsque cette délinquance
atteint une dimension transnationale (DEFT). Enopgar ce sont essentiellement les juges
confrontés a ce genre de difficultés qui ont réceminexprimé un malaise soudainement tres
meédiatisé. Sans revenir sur la situation en Italeejs avons analyseé la littérature francaise de
ces trois derniéres années ainsi que I'événemeptisBa« Appel de Genéve » et ses
prolongements. Tous ces juges en appellent, dofapiaion publique prise a témoin de leur

manque de moyens en fait comme en droit.

83. Il est inutile d’insister sur le fait, encore gu’matiére de coopération internationale,
la connaissance des langues, la possibilité aidét§ d’une traduction, les moyens modernes
de communication, I'existence de répertoire desroamnes, I'accés au texte et aux réserves
des conventions internationales, la possibilitéeleéplacer ... jouent un réle surdéterminant.
En l'absence de tel ou tel moyen, les juges sedamis la plupart des cas, confrontés a des

obstacles tels qu'’ils n’essaieront méme pas daffesnter.

84. Il n'est, en revanche, pas inutile, de souligriasdect fortement politique des
questions débattues. Confrontation du juge auxispadlitiques, au pouvoir économique,
forte implication du pouvoir médiatique ... déja ddiwmdre interne ; confrontation aux
réseaux diplomatiques et a leur conception de levesaineté nationale, aux circuits de la
circulation de Il'argent, aux idéologies de la madfidation ... au surplus dans l'ordre
international.

Ce n’est pas seulement a I'opinion publique, mais Btats que s’adressent les juges
qui se sont manifestés, les priant tout a la feisedr donner les moyens d’agir et de garantir
leur indépendance dans l'action. La nécessité tlerlgontre la criminalité se double d’'un
discours sur I'égalité de tous devant la loi, leutede I'Etat de droit ou la sauvegarde de la
démocratie. Au fond, la revendication judiciairdlgeest trés perceptible, méme si les
magistrats n’affichent pas d’autre ambition quéecdes serviteurs de la loi) est la méme dans
I'ordre international que dans I'ordre interne, snadultipliée par le passage de I'un a l'autre.

De méme quexle pénal est la plus formidable des portegt>« débouche sur
I'ensemble du systéme juridique, sur ses fonctiomemes profonds, sur les cassures du droit
des sociétés, sur les faiblesses de linstitutiodicjaire ... » (Frison-Roche, 1997, VII),
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I'international offre d’irremplacables points deeywavec recul, sur le droit interne et en tout
premier lieu sur le droit de punir, donc sur uns egpressions majeures de la souveraineté ou
de ce gu’il en reste. Toutes questions qu’il neaisgras souhaitable d’enfermer dans la

technique juridique.

85. Puisqu’il y faut venir cependant, nous avons olisaret effet multiplicateur de
difficultés au confluent des deux disciplines jigites que sont le droit pénal des affaires et la
coopération judiciaire internationale. Ce sont ddisciplines tres spécifiques dont la plupart
des juges de la plupart des Etats ne sont pasigasniSont-ils rompus a l'une : il y a trés peu
de probabilités qu’ils le soient aussi a I'autre.

Des « DEF » aux « DEFT », les difficultés font plyse s’additionner. La dimension
internationale les accroit de maniére exponentiellégable d’'une relation inter étatique a une
autre, largement inconnue faute de recul et deerebles suffisantes, conduisant a des
obstacles parfois insurmontables en I'état actuedrdit et du monde.

Ces difficultés sont d'ailleurs de nature assefeddhte. Le droit pénal économique et
financier se caractérise par sa technicité. Caesbphistication des régles de fond du droit des
sociétés, de la fiscalité ou d’autres branches¢@a@ula souplesse des affaires et qui se nourrit
de leur secret, mais que les délinquants perveniisau service de buts illicites. C’est
I'hermétisme des éléments constitutifs des infoadj qui déroute les magistrats et ne conduit
pas, comme dans d’'autres matiéres, a retrouvelinfiegtions trés voisines d’'un pays a
l'autre. C’est I'opacité des montages et des discde la circulation internationale des biens
et, surtout, des capitaux, circuits dans lesqeetilinquant accroit son avance de toujours sur
ceux qui le poursuivent.

Le droit de la coopération judiciaire internatiaale caractérise au contraire par son
immaturité. Longtemps abandonnée a la culture etsawoir-faire des diplomates, la
coopération répressive, hors extradition, est uaadhe du droit encore trés peu structurée et
la coopération judiciaire est en retard sur la évafion policiere. L'opacité est ici celle des
sources. Les technologies modernes de la commignicaévraient permettre de résoudre, a
court terme maintenant, le probleme de leur ado#issi; mais leur lisibilité pour les
magistrats demeure un probléme majeur. La compgleest ici celle des circuits empruntés
par les demandes d’entraide et, au retour, papiees d’exécution. Certains sont longs et
inévitablement lents ; d’autres sont plus courtsugtposés plus rapides, mais I'économie de
temps réalisée a l'aller est parfois interdite etour. Le handicap majeur provient toutefois
des différences de cultures et de systemes juedica judiciaires. Si I'harmonisation des

systemes doit étre recherchée, trop loin trop prEsumerait une culture unique qui n’est
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certainement pas souhaitable. La solution se traioms dans la mise en relation de systéemes
acceptés comme différents. D’abord, cela suppose lgs juges les connaissent (se
connaissent) et apprécient a leur juste valeuruiE)on constate que les praticiens désireux
d’avancer dans cette voie, dont la marge de mareaUest pas négligeable, manquent assez
rapidement d’outils conceptuels pour aller loindetablement. De quel droit ? Selon quel
principe ? Avec quelle limite ?

Des réponses s’élaborent. Mais les recherches me®tudes autres se heurtent aux
choix philosophiques et politiques a opérer fac@@ souveraineté en pleine mutation.
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CHAPITRE SECOND
EXAMEN DES SOLUTIONS : LE PROBLEME DE LEUR COHERENC E

86.La matiere de la coopération judiciaire internatierest actuellement trés évolutive.
Trente nouvelles sources internationales ou europgse conventionnelles ou autres
(Berthelet, 2001), s'échelonnant d'avril 1996 @actommune sur I'échange de magistrats de
liaison) a juin 2002 (décision-cadre relative aundwt d’arrét européen et aux procédures de
remise aux Etats membres), seront analysées damspire. Vingt sont de ce nouveau siecle
(la premiére en date étant la convention des Nstiories de janvier 2000 pour la répression
du financement du terrorisme). La plupart de cggeges'inscrivent dans un contexte de lutte
contre la criminalité organisée ou le blanchimees$ groduits du crime. Nous y ajouterons
d‘ailleurs la convention de I'ONU sur les stupdBate 1988 et celle du Conseil de I'Europe
sur le blanchiment de 1990, les premiéres a sf@teccupées des aspects financiers en
traitant de la confiscation et, en amont, de |sisailes produits du crime. La dimension
financiére de ces délinquances ainsi que la déincgi financiere en tant que telle sont de
plus en plus présentes dans ces textes dont l@epstétend désormais, au-dela de la
criminalité organisée, a la lutte contre d'auttdsrmes graves de criminalité(décision du
Conseil instituant Eurojust, 18.02.02). C'est ainstamment, que le protocole (16 octobre
2001) a la convention d'entraide judiciaire eng® états membres de I'union (29 mai 2000) a
pour objet« de lutter contre la criminalité et en particulieontre la criminalité organisée, le
blanchiment d'argent et la criminalité financiere »

Nous sommes en présence d'un foisonnement de atéxide toute nature auxquelles

s'ajoutent de nombreuses initiatives dont on né seroir ce qu'elles deviendront.

87.La comparaison avec les décennies précédentesmeaidence le rble joué par la
pratique dans I'élaboration de ces normes. Paralit aux revendications publiquement
exprimées par les signataires de l'appel de Gekaugtres magistrats (de liaison ou détachés
a Bruxelles : au Conseil, a la Commission, dangdpsésentations...) dressaient l'inventaire
des difficultés pratiques, faisant apparaitre lust& des outils et I'existence de contraintes
inutiles. Entre les juges mandants et ceux qui e@gtuter la mesure demandée, apparaissent
des facilitateurs de I'entraide dont I'existences conséquences sur les modalités et peut-étre
la nature méme de I'entraide qui devient une afdrde proximité, détectant les difficultés au

lieu de les subir, expérimentant des solutions.
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Dans l'action comme dans la négociation, les ridepectifs des acteurs de terrain et
des administrations centrales évoluent. Sauf pressiées d'événements exceptionnels, dont
on ne peut mesurer les incidences réelles qu'atkmnge, les blocages politiques interdisent
toute initiative résolument volontariste. Commeacslétait produit, pour la coopération
policiére, dans les groupes Schengen, les texiesé@aborent entérinent le plus souvent des

pratiques.

88. Notre hypothese est celle d'évolutions en profondeu’entraide judiciaire. Mais il
est vrai que les lignes de force n'en sont pascéted. Ce qui frappe l'observateur c’est, au
contraire, I'empilement de dispositifs concurreptair faciliter la mise en relation et la
multiplication d’interventions de détail pour luttpied a pied contre la méfiance ; sans
résultats bien convaincants, que l'on sache. Omrgibun’y voir que la manifestation d'un
grand désarroi.

Il importe au contraire de réfléchir sur la cohéeemcquise ou a venir des solutions
mises en ceuvre. Certaines tendent a amélioreptatitons de fond de I'entraide (section ).
Nous en évaluerons la portée et constaterons, equgllen soit les sources, que ces
améliorations relévent encore d'une conceptionzasksssique de I'entraide judiciaire. Au
sein du troisieme pilier, I'événement majeur esssaicun doute la multiplication des réseaux
d'entraide (section Il). Pour I'instant, cette nplitation rapide mais d’apparence anarchique
constitue un nouvel obstacle a la lisibilité denttaide. Nous étudierons la question de leur
spécialisation et celle de leur rationalité.).

Section | — L'amélioration des conditions de fond

89. La stratégie mise en place ces dernieres annéas gooéliorer la coopération
judiciaire internationale commence a porter segsfriDes avancées sont perceptibles méme
si les innovations ne sont pas encore, pour cedadientre elles au moins, entrées en
vigueur.

Nous mentionnerons seulement pour mémoire les araBbns qui concernent toutes
formes de criminalité sans que la délinquance éoanee et financiére soit spécialement
visée. Quelgques-unes sont déja applicables. DUearihase préparatoire du proces: la
transmission spontanée d’informations (conventida i@€lative au blanchiment, 8.11.90 ;
également prévue dans la convention CE pénaleastorfuption, 27.01.99 et la convention
ONU contre la criminalité transnationale organis#b,12.00) ; les livraisons surveillées
(convention ONU contre le trafic de stupéfiants,1298B8 et convention de Schengen,
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19.06.90). Durant la phase exécutoire : la regiitutles biens (accords bilatéraux). D’autres,
non encore applicables, sont envisagées par dies tée I'Union européenne et du Conseil de
'Europe. La convention relative a l'entraide judice en matiere pénale de I'Union
européenne du 29.05.00, son protocole du 16.10.&ld=uxieme protocole additionnel a la
convention européenne d’entraide judiciaire en @natpenale du 8.11.01, reprennent en effet
ces innovations et en introduisent de nouvellesterception des télécommunications,
enquétes discretes ou encore équipes communesuétenddfin d’accélérer le processus
d’application de certaines de ces mesures, deatinds voient le jour. Il en est ainsi de celle
élaborée par plusieurs Etats européens (BelgigamcE, Espagne, Royaume-Uni et Irlande
du Nord) en vue de l'adoption d’'une décision-cadetative aux équipes communes
d’enquéte’. Tous ces actes d'entraide sont essentiels aulaggement cohérent de la
coopération judiciaire, mais trop généraux poureptopos.

D’autres innovations touchent directement la délamge économique et financiére.
Nous allons en dresser linventaire en distingusaibn que I'évolution apparait dans les
réponses apportées a des questions anciennes aulaldait d’aborder des questions

nouvelles.

Paragraphe | — Questions anciennes

90. Nous avons vu, a la frontiere des difficultés dter politique et des difficultés
d’ordre technique, que la coopération judiciairato® la criminalité économique et financiere
se heurte, plus que tout autre, a I'exclusion decdapération en matiere fiscale et a
I'exception tirée de l'atteinte aux intéréts fondartaux de I'Etat requis. Sur ces deux points,
une évolution est d'ores et déja amorcée. On remeargn effet, d’'une part, un
assouplissement des obstacles nés d'une atteirtent#méts fondamentaux de I'Etat requis
(A), d’autre part, une acceptation progressive elgdaide en matiere fiscale (B). Nous avons
vu également que la nécessité d’'une double incatiwn pouvait entraver la coopération
dans ces domaines trés techniques. Or on notenégal@ine évolution sur ce troisieme point,

le recul de cette exigence anticipant un mouverm#&atrmonisation des infractions (C).

3 Initiative Belgique, France, Espagne et Royaumebliée au JOCE, le 20 octobre 2001, p. 9 ; degen
décision-cadre du Conseil du 13 juin 2002 relative équipes communes d’enquéte.
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A. Assouplissement des obstacles nés d’'une atteiaigx interéts
fondamentaux du pays requis

91. Les notions de souveraineté et de sécurité, ddopdiblic, d’atteinte aux intéréts
essentiels de la Nation constituent encore desadesta la coopération judiciaire. Le droit
international actuellement en vigueur utilise desmiules diverses et suffisamment vagues
pour autoriser les Etats coopératifs a s’en prévajoasi arbitrairement. La convention
européenne d’entraide judiciaire du 20 avril 1988et a I'Etat requis de refuser d’exécuter
la demande d’entraide si elle porte atteintela souveraineté, la sécurité, I'ordre public ou
d’autres intéréts essentiels de son payard. 2.b). Cette clause est reprise a I'identidaes
les conventions de I'ONU, relatives au trafic depsfiants (19 décembre 1988, art. 7.15b) et
a la criminalité transnationale organisée (15 ddwem2000, art. 18.21b). Un peu
différemment, la convention du Conseil de I'Euroméative au blanchiment ajoute a la
formule de 195% les principes constitutionnels et concepts foretaaux de son systéme
juridique » (8 novembre 1990, art. 14.3).

L’application de ces formules n’est pas toujourséai Prenons I'exemple francais.
L’article 696-2 du code de procédure pénale replesitermes de la convention de 1959, sauf
la souveraineté. Si l'autorité judiciaire saisiéiras que I'exécution de la demande peut porter
préjudice« a la sécurité, 'ordre public ou les intéréts estels de la Nation,»elle doit
prendre« les dispositions nécessaires pour permettre augraes compeétentes d’apprécier
la suite a lui réserver »c’est-a-dire saisir la Chancellerie. Tout en @&at que I'application
de cette disposition seraévidemment tres rare en raison, notamments du climat de
confiance qui existe entre Etats membres de I'Ueimropéenne »a circulaire d’application
(29 décembre 1999) vise tout de méme un certain nombre d’enjeuXordre militaire,
économique, écologique ou sociadusceptibles d’entraver I'entraide.

92. Méme si l'obligation de motivation limite les hyiph@ses de refus d’entraide, les
formules utilisées autorisent toutes sortes deicgsns. Ce constat a incité les Etats membres
de I'Union européenne a limiter 'usage de cessgsu

La convention d’entraide judiciaire du 29 mai 2G0procede timidement. Elle précise,
dans son préambule, que I'entraide judiciaire dmitctionner de fagon efficace, rapide et
« compatible avec les principes fondamentawe»chaque Etat membre qui, néanmoins,

décide des conditions dans lesquellesentend maintenir 'ordre public et sauvegarder la

2BOMJ n° 76, p. 144.
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sécurité intérieure »Le principe est repris a l'article 4.2 du textéest surtout le protocole a
cette convention, adopté par le Conseil le 16 oet@01, qui réalise une avancée notable.
Ce texte renvoie, certes, a l'article 2.b de laveorion de 1959 ; les intéréts fondamentaux de
I'Etat requis sont donc — encore — privilégiés. 8/diEtat en question ne sera plus le seul juge
du refus de coopérer puisque le protocole prévioitetvention du Conseil et d’Eurojust.
L’Etat requis devra transmettre sa décision desrefu Conseik en vue d’'une évaluation
éventuelle du fonctionnement de la coopératiorcjadie entre Etats membres(art. 10.1) et
I'Etat requérant pourra saisir Eurojusten vue d’'une éventuelle solution pratiquéast.
10.2). Les institutions européennes se voient aatgibuer un rbéle de médiateur afin

d’harmoniser les motifs de refus, voire de les gamm

B. Acceptation de I'entraide en matiére fiscale

93. Nous ne sommes plus, loin de la, confrontés aexictusion de principe. On peut
méme parler de< désacralisation bancaire et fiscale(®Barbe, 2002/2, p. 1923). Mais
I'évolution vers l'acceptation de la coopération matiére fiscale emprunte des chemins

extrémement tortueux.

94. Au sein du Conseil de I'Europe, le basculemergtpéré tout net. En effet, dans la
convention de 1959, les infractions fiscales saningises au méme régime d’exclusion que
les infractions politiques (art. 2a). Mais un paule additionnel du 17 mars 1978 modifie la
regle : les parties signataires ne peuvent plueguner la convention de 1959 pour refuser
I'entraide au« seul motif que la demande se rapporte a unedtifra que la Partie requise
considere comme une infraction fiscaledn retrouve la méme formule dans les conventions
de 'ONU pour la répression du financement du t&sme (10.01.00, art. 13) et contre la
criminalité transnationale organisée (15.12.00,18122).

Ce systeme (du tout ou rien) apparait cependaméragment nuancé si I'on tient
compte des réserves émises par les Etats. Poutesierau droit du Conseil de I'Europe, on
remargue que certains signataires du protocoldimité I'entraide aux cas ou l'infraction
« fiscale » (Suisse) ou« pénale-fiscale »(Luxembourg) « constitue une escroquerie en
matiére de contributions $Suisse) ou en matiere d’'impéts fLuxembourg)®. D’autres
déclarent se< réserver le droit de ne pas exécuter les comarissiogatoires aux fins de

perquisitions ou de saisie d’objets en matiérefdiations fiscales $Pays-Bas, Espagne).

% Sur la définition « particulierement étroite »de I'escroquerie fiscale en droit luxembourgeois, Dx
Spielmann, 2001, p. 927.
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95. Partant du méme principe que la convention de J18&b5@onvention relative au
blanchiment d’argent, au dépistage, a la saisla ebnfiscation des produits du crime, du 8
novembre 1990, prévoit I'exclusion de la coopératmrsque I'infraction a une nature fiscale.
Mais il ne s’agit ici que d’'une faculté pour lesatst qui peuvent ne pas en faire usage (art.
18.1d).

La question est plus complexe a propos des meslgesonfiscation que les Etats
doivent introduire dans leur droit national (artl)2 Ces derniers peuvent déclarer qu’elles ne
s’appligueront « qu’aux infractions ou catégories d’infractions épisées dans la
déclaration » (art. 2.2) et donc exclure leur utilisation poar donfiscation des produits
d’infractions fiscales. Entre pays membres de ldgneuropéenne, une action commune puis
une décision-cadre sont venues limiter les po#gibil’émettre des réserves a la convention
de 1990 et spécialement a son article 2. Dans amipr temps, I'action commune du 3
décembre 1998 a toutefois laissé subsister la lpbside « réservesa la confiscation des
produits d’infractions relevant de la Iégislatioisdale » (art. 1.1b, dernier alinéa). Mais la
décision-cadre du 26 juin 2001 réduit la marge deaauvre des Etats en exigeant que ce soit
« a la seule fin de leur permettre de procéder @adafiscation des tels produits, tant sur le
plan national que dans le cadre de la coopératimternationale, sur la base d’instruments de
droit national, communautaire et international eratiere de recouvrement de créances
fiscales » (art. premier.1, in fine). En définitive, les messirnationales de confiscation
doivent étre mises au service de la coopératioitipice en matiére pénale, mais les Etats
peuvent encore considérer que la coopération astrative pour le recouvrement de

créances est prioritaire.

96. D’autres textes de I'Union renversent le princgigposent celui de I'obligation de
coopérer. Une premiére étape a été franchie gamaention de Schengen (19 juin 1990) qui,
cependant, limite cette obligation aux dispositidas lois et reglements en matiére d’accises,
de taxes sur la valeur ajoutée et de douane$(atf). De plus, une exclusion est possible, qui
permet a I'Etat de refuser I'entraide lorsque leifs réalisés ou les avantages conseécutifs a
la commission de linfraction sont inférieurs a umontant fixé par les institutions
communautaires (art. 50.4). Enchevétrement encer@rohcipes et d’exceptions puisque,
dans cette hypothése, I'Etat peut néanmoins aacdpteoopérer si I'affaire, en raison des
circonstances ou de la personnalité du prévenucassidérée comme grave » (méme
article).

La seconde étape, en cours d’achévement, est eldire et nette: alors que la

convention du 29 mai 2000 reste silencieuse syvoiet, son protocole additionnel du 16
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octobre 2001 interdit tout refus d’entraide fondelesivement sur le caractere fiscal de
l'infraction commise (art. 8) et, en conséquenderoge les dispositions pertinentes de
I'article 50 de la convention de Schengen. Rappelje ce texte n’est pas encore entré en
vigueur.

La décision-cadre instituant un mandat d’arrét péem exige également la coopération

de I'Etat requis dans le domaine fiscal (art. Tutl& ci-dessous).

C. Recul de la nécessité d’'une double incrimination
et amorce d’'une harmonisation

97. Les parlements de treize pays de I'Union européer@unis a Paris les 7 et 8 février
2002*, ont proposé « d’harmoniser les incriminations en matiére de imfliance
financiére » Mais ce mouvement est a peine amorcé dans les faie premiere étape

consistant a limiter, voire supprimer, la régleddeble incrimination.

98. L’exigence de double incriminatior est de plus en plus ressentie comme un
obstacle disproportionné. sl s’agit effectivement d’un handicap majeur guiéme au sein
de I'Union européenne, parait encore difficile annihiler »(Cesoni & Roth, 1998, p. 148 et
149). Contrairement a la matiére de I'extraditison domaine d’application est certes assez
circonscrit s’agissant des commissions rogatoiResurtant, une tentative récente pour y
mettre fin a échoué.

La Convention européenne d’entraide judiciaire @uagril 1959 n’autorise en effet
I'application de cette regle gu’en matiere de pgitjon et de saisie et par les Etats qui ont
expressément émis des réserves a cet égard (@rtCertains Etats n'ont pas fait usage de
cette possibilité : la Belgique, la France, la @rde Luxembourg et les Pays-Bas. Mais, ils
sont encore peu nombreux.

L’initiative francaise aux fins de mise en placemprotocole a la convention du 29 mai
2000 avait tenté d’aller plus loin. Ce texte aff@iin- c’était la premiére fois - que les réserves
exprimées sur le fondement de l'article 5 CE&de sont pas opposables entre Etats
membres »art. 2.1). En outre, il abrogeait l'article 51 t&e convention de Schengen qui
permet a I'Etat requis d’appliquer cette regle ddes conditions déja restrictives. Mais cette
disposition a disparu du protocole finalement corel16 octobre 2001, qui permet aux Etats

d’adopter les mémes réserves que la Convention 3 En matiere d’exécution des

3 Déclaration finale de la Conférence des Parlemg@tsUnion européenne contre le blanchiment, Adsém
nationale, Paris, 7 et 8 février 2002, in Peillod&ntebourg, tome 11, volume 1, p.333.
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demandes d’informations sur des comptes bancamds 1.5) ou sur des transactions

bancaires (art. 2.4).

99. Finalement, c’est dans le domaine de I'extraditioe I'évolution pourrait bien étre
la plus spectaculaire. La remarque serait paradaxXdlne s’'agissait pas d’'une conséquence
directe des attentats du 11 septembre 2001 surYdwelvet Washington. La décision-cadre
relative au mandat d'arrét européen et aux proesdde remise entre Etats memires
contient en effet une liste d’infractions donnaeula remise« sans contréle de la double
incriminationdu fait » Parmi les infractions visées a l'article 2.2,nmte :

- « La participation a une organisation criminelle

- La corruption ;

- La fraude, y compris la fraude portant atteinte aiméréts financiers des
Communautés européennes au sens de la Conventiz jdillet 1995 relative a la
protection des intéréts financiers des Communaeuéspéennes ;

- Le blanchiment du produit du crime ;

- Le faux monnayage et contrefacon de I'euro ;

- Les crimes contre I'environnement, y compris Ididrdlicite d'espéces animales
menacees, et le trafic illicite d'espéces et dlesse végétales menacées ;

- Le trafic illicite de biens culturels y compris antités et ceuvres d'art ;

- L’escroquerie ;

- La contrefacon et piratage de produits ;

- Lafalsification de documents administratifs eficale faux ;

- La falsification de moyens de paiement ; »

Les Etats membres ne pourront donc plus refuseodpérer au motif que I'infraction
n'existe pas dans leur ordre juridique. Cette é@apestitue assurément une avancée majeure
de la coopération au sein de I'Union européennautdht que la liste n’est pas figee, le
Conseil pouvant I'étendre a d’autres incriminati¢at. 2.3). La décision-cadre sur le gel des
avoirs et des éléments de preuve se prononce elamérhe sens (Barbe, 2002/2, p. 1925).

Certes, il s’agit d’une liste limitative qui laissabsister la regle de double incrimination
pour toutes les autres infractions (art. 2.4). Mdes assouplissements sont prévus. D’une
part, I'application de la régle de double incriniioa est une simple faculté. D’autre part, sa
mise en ceuvre doit rester souple : I'Etat d’exécutoit se contenter de vérifier que les faits
pour lesquels le mandat d’arrét européen a étésrearistituent une infraction au regard de
son droit« quels que soient les éléments constitutifs auddification de celle-ci Xart. 2.4).
Enfin, dans le domaine fiscat,I'exécutiondu mandat ne peut étre refusée pour le motif que

la législation de I'Etat d’exécution n'impose pasmhéme type de taxes ou d’'impdbts ou ne

% Projet de décision-cadre instituant un mandatrétazuropéen, dont la décision politique a étéeploss du
Conseil Justice et Affaires Intérieures des 6 @édembre 2001. Cette décision a été formellemenyitéd par le
Conseil JAI le 14 juin 2002.
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contient pas le méme type de réglementation erereadie taxes ou imp6ts, de douane ou de

change que la législation de I'Etat d’émissiofest. 4.1).

100. Rapprocher les infractions permettrait, c’est émitgd de« contourner les obstacles
posés par la double incrimination ¢Cesoni & Roth, 1998, p. 149). Dans ce sens,ut fa
relever, au sein de I'Union européenne, un effdhawmonisation« récent et positif »
(Fontanaud, 2002, p. 4), y compris dans le domaieela criminalit¢é économique et
financiére. Signalons trois décisions-cadres ré&segtii doivent entrer en vigueur en 2003.

La premiére, du 29 mai 2000, vise a renfore@ar des sanctions pénales et autres la
protection contre le faux monnayage en vue de kenen circulation de I'Euro ¥. Les
textes fondateurs en sont la convention internateodu 20 avril 1929 pour la répression du
faux monnayage et son protocole. Chaque Etat daiis un premier temps, adhérer a ce
traité. Il doit, ensuite, introduire dans sa légfisin pénale — si cela n’est déja fait — un certain
nombre d’incriminations relatives a la falsificatiole la monnaie : fabrication et altération,
mise en circulation frauduleuse, commercialisatienla fausse monnaie ; commercialisation
du matériel permettant la commission des infrastiprécitées ou utilisation de matériels
légaux sans autorisation.

La seconde, du 28 mai 2001, concerne la lutte edatfraude et la contrefacon des
moyens de paiement autres que les especes. It samgamment de rapprocher les
incriminations relatives aux cartes de paiemergiajoe les infractions liées a I'utilisation de
'informatique (par exemple, effectuer un transfefargent en altérant des données
informatiques) ou aux équipements spécialement tadafiels que vendre un matériel
susceptible de permettre la commission des inbrastprécitées).

La troisieme décision-cadre, du 26 juin 2001, ed6e le blanchiment d’argent,
I'identification, le dépistage, le gel ou la saige la confiscation des instruments et des
produits du crime. La définition de I'incriminatiomblanchiment d’argent gue les Etats
retiendront doit correspondre a celle qui est ggpar la convention du Conseil de I'Europe
du 8 novembre 1990. Aucune réserve ne peut étneufée, tout du moins lorsque I'infraction
« est grave », en toute hypothése lorsque le mawioelila peine encourue est supérieur a un

an d’emprisonnement (ou six mois s'il s’agit d’'umimum).

% Elle a été complétée par une décision du Consed décembre 2001 et une décision-cadre du mémg jou
lesquelles s'intéressent davantage aux aspectssg@fsr et procéduraux qu'a la définition des cormoents a
proscrire.
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Paragraphe Il — Questions nouvelles

101.Quel que soit leur intérét, et a supposer qu'ald@sent rapidement en vigueur, les
évolutions ci-dessus décrites ne suffiront paslutte contre la délinquance économique et
financiére souléve bien d’autres questions relataex conditions de fond de la coopération
judiciaire internationale, questions plus récemmdantifiees. Deux d’entre elles recgoivent
des amorces de solution, 'une dans le domainepd&sautions a prendre pour assurer la
tracabilité des opérations financieres (A), I'aup@ur garantir I'effectivité des décisions de

gel et de confiscation des avoirs financiers (B).

A. Exigence de tracabilité des opérations financies

102. Nous avons vu que l'opacité des montages, l'ales@c transparence dans les
transactions financieres sont aujourd’hui des alessadentifiés. On insiste beaucoup sur une
exigence de tracabilité qui doit permettre au julge suivre le parcours effectué par les

mouvements de capitaux. Cela nécessite qu’un nartanbre de conditions soient remplies.

103. La premiere condition concerne l'identificationsdgétenteurs de comptes ou des
destinataires des opérations bancaires (dixiernazazéme recommandations du GAFI, 1990 ;
convention ONU pour réprimer le financement duaesme, 10.01.00, art. 18.1b ; septieme
recommandation spéciale du GAFI sur le financerdarterrorisme, 2001 ; seconde directive
blanchiment, 4.12.01, art. 1.3).

Cette identification vise« les institutions financieres gbanques et autres) selon le
GAFI, les « institutions financiéres et autres professiongenvenant dans les opérations
financieres »selon la convention ONU, sept catégories professtbes bien identifiées selon
la directive. Elle doit étre effectuéesur la base d’'un document officiel ou d’'une piéce
d’identité fiable » (dixiéeme recommandation GAFI, 1990), a partir d'wwvdocument
probant »(directive).

En outre, dans I'hypothése ou l'opération est séalipar un tiers, il faut rechercher
« I'identité véritable des personnes dans lintéd&squelles un compte est ouvert ou une
transaction effectuée fpnzieme recommandation GAFI, 1990 ; conventionJpN prendre
des mesures raisonnables en vue d'obtenir des nrEtions sur l'identité réelle »des
bénéficiaires (directive). S’'agissant de [lidemt#fiion des personnes morales, les
recommandations du GAFI et la convention pour faassion du financement du terrorisme

imposent dex vérifier I'existence et la structure juridique dlient (...), les renseignements

68



concernant son nom, sa forme juridigue, son adresss dirigeants et les dispositions
régissant le pouvoir d’engager la personne morale »

Enfin, lorsqu’il s’agit de« virements électroniques # importe d’inclure dans le
message« des renseignements exacts et utiles relatifs @omxneurs d’ordre (...), qui
devraient accompagner le transfert ou le message'guapporte tout au long de la chaine
de paiement » (septieme recommandation spéciale du GAFI, 20(E) présence
« d’'opérations a distance s}a directive détaille des dispositions spécifiques et adéquates

nécessaires pour faire face au risque accru ».

104. L’ensemble de ce dispositif existe pour la lutbatece le blanchiment. Mais on ne
le retrouve pas dans le protocole du 16 octobrel 200a convention d’entraide judiciaire
entre les Etats membres de I'Union européenneg ot la portée est beaucoup plus large.
Une fois de plus, il faut souligner combien ce ¢egst en retrait par rapport a linitiative
francaise qui se trouve a l'origine (24.08.00).nitiative proposait un article 4 intitulé
« tracabilité des produits d’'infractions aux termes duquel les Etats devaient prendre des
mesures pour favoriser la constitution d’élémergpteuve concernant les mouvements de
fond et leur bénéficiaire final. Mais, dans le paile, cet intitulé a disparu et les articles
consacrés aux demandes d’information sur des cempéamcaires (art. 1) et sur des
transactions bancaires (art. 2), textes sur lesqumls allons revenir, stipulent expressément
qgue les obligations prévues ne s’appliquemnjue dans la mesure ou la banque qui gére le

compte posséde ces renseignements »

105. La deuxiéme condition concerne le suivi des tretis@as bancaires, ce qui suppose
tout d’abord la conservation des documents qu'gj@grent. Cette exigence est inscrite dans
la convention des Nations-unies pour la répresdiofinancement du terrorisme (10.01.00,
art. 18.1in fine) pendant« au moins cing ans pour « toutes les piéces se rapportant aux
opérations tant internes gu'’internationales®es expressions sont reprises de la douzieme
recommandation du GAFI (1990) qui ajoute que lésgd conservéesdoivent permettre de
reconstituer les transactions individuelles (...)fdeon a fournir, si nécessaire, des preuves
en cas de poursuites pour conduite criminelle »

Si les documents existent, encore faut-il que ¢ jatranger puisse se les procurer. A
cet égard, le protocole du 16 octobre 2001, progdiscutable (Barbe, 2002/2), est tout a fait
représentatif d’avancées durement négociées aw@rdoncessions importantes.

Les articles 1 et 2 traitent desdemandes d’informations fermulées par les juges

requérants sur des comptes ou sur des transabamesires. Leur contenu va bien au-dela de
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I'intitulé car il engage I'Etat requis a répondréaademande, plus précisément prendre les
mesures nécessaires pour déterminer, en réponse @emande envoyée par un autre Etat
membre, si une personne physique ou morale falsdjét d’'une enquéte pénale détient ou
contrdle un ou plusieurs comptes, de quelque najueece soit, dans une quelconque banque
située sur son territoire ... fart. 1)*, ou encore & fournir les renseignements concernant
des comptes bancaires déterminés et des opérdtmmsaires qui ont été réalisées pendant
une période déterminée sur un ou plusieurs congmésifiés dans la demande, y compris les
renseignements concernant tout compte émetteuéaapteur xart. 2).

Mais les « obligations »(le mot est utilisé) ainsi créées ne sont pas sanslitions
(notamment de présentation et motivation des deesgret limites (tout spécialement, pour
I'article 1, quant aux infractions poursuivies). pkis regrettable est que les Etats membres
puissent« subordonner I'exécution d’une demande aux méspaditions que celles qu’ils
appliquent pour les demandes aux fins de pergorstiet de saisies e qui laisse entier le
probléeme de la double incrimination (veuiprg et permettrait des refus d’exécution au motif
que la mesure requise n’existe pas dans le drognad (Barbe, 2002/2, p. 1924).

106. Ce protocole implique les banques. Les recommanrdatiu GAFI s’appliquent a
'ensemble des« institutions financiéres ».a convention pour réprimer le financement du
terrorisme vise encore plus large institutions financieres et professions intervendans
les opérations financieres Elle est également trés ambitieuse quant aux nsogenettre en
ceuvre puisqu’elle envisagela supervision de tous les organismes de trahsfenétaire, y

compris, par exemple, 'agrément de ces organiss{ast. 18.2a).

107. Le troisieme élément a considérer concerne lael@ke secret bancaire. Déja la
directive de 1991 sur le blanchiment obligeaititesitutions visées par le texte (dont la liste a
été élargie par la nouvelle directive du 04.1281pformer les autorités judiciaires de tout
soupcon, tout indice de blanchiment de capitautk @r Cette divulgation des informations
relatives au client emporte, bien sdr, une violatitu secret professionnel qui ne peut étre
poursuivie ni entraines aucune responsabilité d’aucune sortg@st. 9).

Il ne faut pas non plus que le secret bancaire woitobstacle aux investigations
judiciaires internes ou sur commission rogatoirévd®e par un juge étranger. Cela était

écarté, depuis quelgues temps déja par plusiextestmternationaux contraignants pour leurs

37 Obligation de résultat mais qui laisse le chois deyens et n'oblige pas la création dwnegistre central
des comptes bancairesainsi que I'a demandé la conférence des parleneemtgpéens tenue en février 2002 (v.
supranote 34.
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signataires (convention ONU contre le trafic dgéfiants, 19.12.88, art. 5.3 ; convention CE
relative au blanchiment, 8.11.90, art. 4.1 ; coteenOCDE contre la corruption, 17.12.97,
art. 9.3 ; convention ONU pour réprimer le finanestndu terrorisme, 10.01.00, art. 12.2 ;
convention ONU contre la criminalité transnationatganisée, 15.12.00, art. 18.8). Depuis
1997, la clause vise expressémeltientraide judiciaire »que I'on peut refuser d’accorder en
invoquant le secret bancaire. C’est sous cettedayaielle a été introduite dans le protocole
du 16 octobre 2001 a la convention relative a tade judiciaire au sein de I'Union
européenne « un Etat membre n’invoque pas le secret bancaiame motif pour rejeter
toute coopération concernant une demande d’entr@idiéciaire émanant d’'un autre Etat
membre art. 7).

En revanche, 'acte d’entraide lui-méme doit restecret pour que I'enquéte puisse
prospérer dans de bonnes conditions. La conventien'ONU contre la criminalité
transnationale organisée en fait obligation, sidtEequérant I'exige, a I'Etat requis qui doit
« garder le secret sur la demande et sa teneurf skms la mesure nécessaire pour
I'exécuter »(art. 18.20). Le protocole du 16 octobre 2001phas$ précis en exigeant que les
Etats prennent les mesures nécessaiasur faire en sorte que les banques ne révelast p
au client concerné ni a d’autres tiers que desnmiations ont été transmises a I'Etat membre

requérant »(art. 4)%,

B. Extension de la coopération aux décisions de galde confiscation

108.La question est assez récente (moins de vingteansditée par de nombreux textes
internationaux.

Les premiers furent les conventions sur la lutt@reole trafic illicite de stupéfiants et le
blanchiment. La convention des Nations Unies duld@&mbre 1988 consacre son article 5 a
la confiscation, y compris lorsque la demande molvid’'un Etat étranger (paragraphe 4, a
ets.). Ces dispositions sont d’'une grande comiglexhu-dela méme des affaires de
stupéfiants, la convention du Conseil de I'Europe8dnovembre 1990 est consactéa la
saisie et a la confiscation des produits du crimeexpressions qui apparaissent au titre — et
traite directement ces questions dans le chapitréascoopération internationale (chapitre 3,
art. 7 et section 4).

Dans le droit de I'ONU deux autres conventions,uceap plus récentes (2000),

doivent étre signalées : celle du 10 janvier suéfession du financement du terrorisme (art.

3 Sur I'état de la question en droit luxembourgewid). Spielmann, 2001, pp. 938-939.
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8) et celle du 15 décembre sur la criminalité tnatisnale organisée dont l'article 13 est
intitulé « coopération internationale aux fins de confisoath et l'article 14, c’est une
premiéere, est spécifiguement consacré & thsposition du produit du crime ou des biens
confisqués ».

Au sein de I'Union européenne, le 3 décembre 1888, action commune adoptée par
le Conseil sur la base de I'article K3 concerralidentification, le dépistage, le gel ou la
saisie et la confiscation des instruments et deslyits du crime »Ce texte a été en partie
abrogé et, pour le reste, complété par une déetsidre du Conseil du 26 juin 2001 dont
I'objectif, indiqué par I'exposé des motifs, esendgager les Etatgs a fournir une pleine
entraide judiciaire pour les enquétes et les poitesuconcernant la criminalité économique
grave » en faisant porter les efforts, dans un premierpgm sur un nombre limité de
secteurs revétant une importance particuliére, ¢gis la criminalité financiére ».

Au lendemain des attentats du 11 septembre 20@¢omhseil de I'Union a adopté une
position commune relative a la lutte contre le agsme (27 décembre 2001), texte
exceptionnel a maints égards. La position commuimsrument non contraignant, utilisé
« pour preciser la définition d’'une notion (finaitinterne) ou fixer la position des Etats
membres au sein d’'une instance internationale lifinaxterne) »(Berthelet, 2001, p. 48)
parait avoir ici une portée plus importante. Fotemeént, la rédaction du document est en
effet proche des clauses que l'on trouve dans déewentions internationales« les Etats
membres se prétent (...) la plus grande assistance des enquétes criminelles x la
coopération (...) est renforcée = des dispositions (ou mesures) sont prises®.. »

Soulignons tout particulierement les deux premiarsicles. L’article un est ainsi
rédigé :« Est érigé en crime la fourniture ou la colleci&idérée par des citoyens ou sur le
territoire de chacun des Etats membres (...) de fond&is a la lettre, ce texte serait en
contradiction avec les principes de souverainetdeekegalité criminelles. Il ne faut y voir
gu’une déclaration de princige Sur le méme modele, I'article deux déclare qe®nt gelés
les fonds et autres avoirs financiers ou ressougmmomiques des personnes qui .Cette
affirmation ne prévoit ni la moindre interventiam, la moindre garantie judiciaire ! On sait

pourtant qu’elle a été effectivement mise en cedares de nombreux Etats membres ...

%9 Cf. les recommandations spéciales du GAFI sumientement du terrorisme (29-30 octobre 2001) éteind
en la matiére ses recommandations de 1990.

0 Formalisée le 13 juin 2002, dans un texte d’unget@utre portée juridique : décision-cadre retafiia lutte
contre le terrorisme.
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Beaucoup plus intéressante juridiquement estibitiite prise en novembre 2000par
la France, la Suede et la Belgique en faveur dhmevelle décision-cadre relative au gel des
avoirs et des preuves. Ce texte propose en effgiptijuer en ces matieres le nouveau
principe de reconnaissance mutuelle mis en exexgempere.

De cet ensemble de textes se dégage un tableam esswlexe de mesures de
coopération dont la portée manque de lisibilité fdil d’'un vocabulaire et de domaines

d’applications variables.

1°) Définitions

109. Certains textes, mais pas tous, donnent des deéfigjtmais pas les mémes. Le

tableau suivant permet une vue d’ensemble comparati

“LV. le texte publié au JOCE du 7.03.2001 ; cetiiiniive a été examinée par le Conseil JAI lorsdesession

du 28 février 2002. Cf. la déclaration de la coefie des parlements de I'Union européenne contre le
blanchiment (8 février 2002), qui propose (n° 4&)«dreconnaitre mutuellement les décisions de gaisies
confiscation des avoirs illicites et prévoir un rmgisme de partage entre les Etats des avoirs audis a
I'issue d’'une coopération internationale »
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Convention contre le trafic illicite de stupéfiants
et de substances psychotropes, Nations Unies,
19.12.88 (art. 1)

Et

Convention contre la criminalité transnationale
organisée Nations Unies, 15.12.00 (art. 2)

Convention relative au blanchiment, au dépistage
a la saisie et a la confiscation des produits du
crime, Conseil de 'Europe, 8.11.90 (art. 1)

Et
Action commune (3.12.98)
Et
Décision-cadre (26.06.01) concernant le
blanchiment d’argent, I'identification, le

dépistage, le gel ou la saisie et la confiscatioesd
instruments et des produits du crime (par renvoi)

,  Convention pour la répression du financement du
terrorisme, Nations Unies, 10.01.00 (art. 1)

Initiative visant a faire adopter une décisior
relative a I'exécution dans I'Union europée
décisions de gel des avoirs ou des preuv

Produit
du crime

« Toutbien provenant directement ou indirectement d
commission d’une infractiofspécifiée par la conventiooy
obtenu directement ou indirectement en la comrhettan

eddout avantage économique tiré d'infractions pemaCe
avantage peut consister en tdoien tel que défini(ci-
dessous)

« Tous fonds tirés, directement ou indirectement, de
commission dune infractiontelle que prévue a
convention)ou obtenus, directement ou indirectement, g
a la commission d'une telle infraction. »

a
a
race

Biens
Fonds
Avoirs

BIENS: « Tous les typedavoirs corporels ou incorporels
meubles ou immeubles, tangibles ou intangibles, que les
actes juridiques ou documents attestant la prapuitét ce:
avoirs ou des droits y relatifs. »

N.B.: Idem in Directive relative a la prévention

lutilisation du systéme financier aux fins de lolsiment des

capitaux, 4 décembre 2001.

5,BIENS : « Un bien de toute nature, quiil soit corporel
incorporel, meuble ou immeuble, ainsi que les

5 juridiques ou documents attestant d'un titre oundivoit sur,
le bien »

de

D

FONDS: «Biens de toute nature, corporels ou incorpor
ctasbiliers ou immobiliers, acquis par quelques meygere ce
soit, y compris sous forme électronique ou nurreriqui
attestent un droit de propriété ou un intérét sshiers, et
notamment les crédits bancaires, les chéques dge/des
cheques bancaires, les mandats, les actions,ties, fieg
obligations, les traites et les lettres de crésdifis que ceff
énumeération soit limitative. »

plavoIRs: «Tout meuble, corporel ou inco
2 immeuble ainsi que les actes juridiques ol
attestant d'un titre ou d'un droit sur bien »

D

Gel ou saisi

« Interdiction temporaire du transfert, de la casi@, de I
disposition ou du mouvementldensou le fait dassume
temporairement la garde ou le contrélelifenssur décisior
d'un tribunal ou d'une autre autorité compétente. »

Les notions de gel ou de saisie ne sont pas &esicElles
rconstituent « des mesures conservatoires perme
d’engager une confiscation(axticle 11).

ttant

GEeL: «Toute mesure prise par une autori
compétente (...) afin d'empécher provisoir
opération de destruction, de transformation, égl
de transfert ou d'aliénation relative a bien »

Confiscatior

« Dépossession permanente loens sur décision d'u
tribunal ou d'une autre autorité compétente. »

N« Peine ou mesure ordonnée par un tribunal a ke stiine
procédure portant sur une ou des infractions péngleine

ou mesure aboutissant a la privation permanentsaiu»




110.0On voit que seule la convention pour la répressioriinancement du terrorisme
fait expressément référence a des « fonds » quiéliimit d’'ailleurs comme des biens de
toute nature...>Les autres conventions visent des « biens » ou@a®irs », termes eux-
mémes tres largement définis. Ces biens ou aveusgnt étre indifféremment qualifiés de
produits ou instruments du crirffe Plus extensive encore, la convention du Conseil d
I'Europe relative au blanchiment (8.11.90), prévaitconfiscation des produits ou biens
dont la valeur correspond a ces produitgart. 2.1), technique dite de la confiscation en
valeur explicitée par l'article 7.2.a« confiscation de biens particuliers consistant das
produits ou instruments, ainsi que confiscation gesduits consistant en |'obligation de
payer une somme d’'argent correspondant a la valdwrproduit » Cette clause figure

également dans la décision-cadre du 26 juin 20013

2°) Coopération

111.Nous nous en tiendrons ici au droit européen detmeint fondé sur la convention
du Conseil de I'Europe relative au blanchiment 180), signée par tous les Etats membres,
sur laquelle s’appuie une action commune (3.12t8Bjise et complétée par une décision-
cadre (26.06.01).

Dans la convention de 1990, les mesures spécifiguasconfiscation sont aux articles
13 & 17 auxquels il faut ajouter les articles 1112trelatifs aux « mesures provisoires »
permettant d’anticiper cette confiscation. Cesdsximposent une obligation d’exécuter la
demande de confiscation émanant d’un tribunal gaaet une obligation de présenter toute
autre demande aux autorités nationales compeétpategprononcer la confiscation (qui devra
étre exécutée si elle est prononcée). Les procgdimbtention et d’exécution de la décision
de confiscation relevent du droit de I'Etat requiependant, en présence d'une décision
judiciaire de I'Etat requérant, I'Etat requis est par la constatation des faits et doit écarter
tout recours visant a réviser la décision étrangereonfiscation. De surcroit, et dans tous les
cas, il doit renoncer a la contrainte par corpa &tute autre mesure restrictive de liberté si la
partie requérante a formellement exclu de telledatigs d’exécution (art. 17). Les mesures

« provisoires % et conservatoires telles que le gel ou la sa@i¢ &galement mises en ceuvre

“2 Deux exceptions toutefois : la convention de 1988le trafic de stupéfiants n'envisage que la iseatfion
des produits (en plus de celle des stupéfiantsne&mes) ; I'initiative en faveur d’'une nouvelle ds#on-cadre
ne traite que du gel des avoirs constituant le yitatlune infraction (avec, tout de méme en plesgél de tout
élément de preuve).

43 Larticle 3 envisage également des mesures « edtigation » : identifier et rechercher les bieaansis &
confiscation. D’autres textes parlent de leur «istége » ou de leur « localisation ».
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conformément au droit interne de la partie requésentuellement, si elles sont compatibles
avec le droit interne, selon des modalités présistms la demande. C’est encore le droit
interne de la partie requise qui s'impose pour rddéteer le sort des biens confisqués ou le
bénéficiaire de leur valeurx sauf s’il en est convenu autrement par les psirtie
concernées %"

L’action commune et la décision-cadre sont d’abeedus interdire la formulation de
réserves aux dispositions précitées de la convemnt&é 1990 lorsque l'infraction poursuivie
est punie d’'une peine privative de liberté ou mesle slreté d’'une durée supérieure a un an
(sauf en matiére fiscale, mais avec I'évolution @jdiéja été souligné® et limiter 'usage des
motifs facultatifs de refus de coopération prévas farticle 18, paragraphe 2 et 3 de la
convention. Elles ont ensuite imposé d’accorder a@xnandes étrangeresla méme
priorité » quant aux demandes présentées dans une procedimeate. Elles ont enfin, en
lien avec le Réseau judiciaire européen ou Eurgmagrammé ['élaboration d’'un guide
pratique, une information sur les « bonnes » oueidl@ures » pratiques et une formation
appropriée « de tous les enquéteurs, magistrats instructewpsycureurs et autres

fonctionnaires concernés par la coopération inteéim@ale »dans ces matieres.

112. Ces regles, pour novatrices gu’elles soient, sfiment encore dans un contexte
global d’entraide judiciaire au sens classiquetresnn Etat requérant et un Etat requis, avec
désignation d’'une autorité de transmission, deotigses générales ou spécifiques de refus
d’exécution ... L'initiative francgaise, suédoise etde en faveur d’'une décision-cadre relative
a I'exécution des décisions de gel des avoirs aupdeuves (novembre 2000) procede d’'une
autre logique : la reconnaissance mutuelle. Poumsiactions (parmi la fraude aux intéréts
financiers de la Communauté, le faux monnayageeded, le blanchiment et la corruption),
le texte propose que la décision de gel soit ddraent transmise par I'autorité judiciaire de
« 'Etat d’émission » a celle qui est compétentasda I'Etat d’exécution ». Sous certaines
conditions de signature, de traduction et de déltaute décision de gel (...) est reconnue par
'autorité compétente de I'Etat d’exécution sansageune autre formalité soit requise et
exécutée sans délai, de la méme maniere que aelkerpit suivie pour une décision de gel

nationale »

4 La convention de I'ONU contre la criminalité traasionale organisée (15.12.00) signée par le Cbdsei
I'Union européenne le 8 décembre 2000 (JOCEféLrier 2001, LO30, p. 44) va plus loin en dévelapt dans
son article 14 plusieurs solutions relatives & ldisposition du produit du crime ou des biens isopis »et
notamment le partage avec d’autres Etats parties, systématitgre ou au cas par cas(par. 3-b).

4> Supran® 93s.
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La difference entre cette initiative et les textis 'avant Tampere est remarquable,
mais elle n'est pas totale ; car, quant @traitement subséquent du bien geld’Etat
d’émission est invité a formuler des demandes grorg encore traitéesconformément aux

regles applicables en matiére d’entraide judiciagmre matiere pénale ».

113.Quoi gu'’il en soit, la date d’application de c&teeest encore tres éloignée et I'on
voit que I'ensemble des améliorations apportées cunditions de fond de I'entraide pour
combattre la criminalité économique et financiémessrit dans un schéma fondamentalement
classique. Nous ne sommes en présence que d’ésadelslutions alors qu'il a été soutenu
que« la coopération judiciaire doit étre entieremerpensée dans ses fondements mémes »
et que« l'urgence n’est pas tant d’améliorer point paripioles domaines traditionnels de
cette coopération que d’en reformuler les principg®e Maillard, 1999, p. 12). Peut-étre
que la décision prise a Tampere d’ériger la reciessaace mutuelle en principe de base
s’inscrit dans une telle perspective. L’'avenir ndesdira. Pour linstant, on constate
seulement que, d’exception en exception, les bleeagnt en voie d’étre levés ou contournés.
Mais la n’est certainement pas la principale évofytni méme une innovation décisive, ce

gue nous parait constituer, au contraire, la midépon des réseaux d’entraide.

Section Il - La multiplication des réseaux d’entrai  de

114.Nous avons défini les réseaux d’entraidepfan® 46) par opposition aux acteurs
gue sont les juges mandants ainsi que, dans |tEtatis, les magistrats qui exécutent les
demandes et les policiers délégués a cet effet.r€maux — ce qui suppose un minimum
d’organisation, de structures, de moyens — sont fdeditateurs, des lieux ressources et
d’assistance, des structures d’'appui ¥Perduca & Ramael, 1998, p. 100) a la coopération.
Non seulement ils facilitent la communication erdoteurs, mais ils introduisent une valeur
ajoutée dans difféerents domaines qui peuvent aléed’information a la coordination en

passant par la formation et I'assistance praticues dutilisation des instruments existants.

115. Les réseaux traditionnels étaient gouvernement@dministration judiciaire
centrale et diplomatie) et policiers (OIPC-Intedpdleur réle était en principe cantonné a la
transmission des demandes et a la documentatiolessimstruments disponibles et adresses
pertinentes ; ce qui n'excluait cependant pas,nskds cas, la constitution, la détention et la
mise a disposition d’'un savoir-faire. Les magistratde terrain », acteurs de la coopération,

en étaient les utilisateurs, le plus souvent talas, pas les membres.
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116.L’'innovation est venue du monde policier, dansadesées 1970, avec les officiers
de liaison et la prolifération de groupes ou « slsbinformels (Bigo, 1996). Les premiers
avaient déja été plus ou moins expérimentés parpok avant d’étre spécialisés, dans des
relations bilatérales, sur les problemes de draguge terrorisme. Les seconds sont nés de
'impuissance d’Interpol dans ces deux domaineseetsont nourris de l'idéologie de la
« sécurité intérieure xet des impératifs de I'époque en matiére de kdtgre I'immigration
(Bigo, 1996, p. 249s., 303s.). De nouvelles méthalietravail, « en réseaux », « a distance »
ont ainsi été formalisées — quelque peu — danoteention d’application de l'accord de
Schengen du 19 juin 1990 dont un petit chapitré @8 a 53), appendice niché sous un
intitulé « police et sécurité » (titre ), ouvta@n méme temps la voie a des relations plus

directes et moins formalistes entre les juges.

117.D'ores et déja, le retard de la coopération jualiei sur la coopération policiere
était patent et unanimement souligné. Il faudranaite le milieu des années 1990 pour que
I'Union européenne s’engage dans knaopération judiciaire pragmatique(€ommissariat
général du plan, 2000, p. 16) qui, s’écartant mdareiment de la négociation de grandes
conventions, allait se caractériser par la muttgilon des réseaux au sens ou nous venons de
les définir : action commune du 22 avril 1996 coneet un cadre d’échange de magistrats de
liaison visant a 'amélioration de la coopératiamigiaire entre les Etats membres ; action
commune du 29 juin 1998 concernant la créationédeau judiciaire européen ; décisions du
Conseil du 14 décembre 2000 instituant une unitipoire (ainsi était né Europol) de
coopération judiciaire et du 28 février 2002 ingditt Eurojust.

Ce dernier instrument, dont la décision politiquaigété prise lors du Conseil européen
de Tampere, releve d’'une problématique jusqu’italeanent inconnue du monde judiciaire
hors du domaine extrémement spécifiqgue de la taidre les crimes de guerre et les crimes
contre I'humanité. Les deux précédents restaieatidmip plus classiques mais relevaient
néanmoins d'inspirations, de modéles de coopéraibalement différents. Leur succession
ou plutdt leur sédimentation par apports succesmfgarait répondre a aucune politique
d'ensemble sinon celle d'unelogique purement réactive face a linternationalisation
croissante de la délinquance et le poids accruaderiminalité organisée (Commissariat
général du plan, 2000, pp. 14 et 108). Nous posedamc la question de leur rationalité
(paragraphe Il). Mais nous formulerons égalemeamgplbthese d’évolutions en profondeur
(paragraphe lll), car ces différentes strates santmoins celles d’'une culture judiciaire
« evolutive »(Manacorda, in Mission de recherche Droit et pesti2000, p. 38) dont nous

chercherons a préciser les caractéristiques.
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Si le développement, chez les juges, d’'une culti&rda coopération peut apparaitre
comme une ébauche de solution aux difficultés s@ele par la criminalité économique et
financiére, reste entier le probleme de la spéatbin des dispositifs internationaux de lutte

contre cette criminalité, question que nous aborEen premier lieu.

Paragraphe | — La question de leur spécialisation

118. La question est posée dans tous les droits irdéinkk importe que ce rapport
I'évoque a propos des dispositifs internationauxutiee contre la criminalité économique et
financiére. Faut-il, en ce domaine, établir un kertre coopération et spécialisation ?

Une toute premiére remarque, déja €ébauchée, cersssbuligner I'écart existant entre
les objectifs mis en avant au moment de la misepkace des différents réseaux de
coopération et l'utilisation effective de ces réseau cours de leurs premiéres années de
fonctionnement. Chaque fois, ou presque, commdelias pour les améliorations portant sur
le fond du droit, les réformes ont été officiellexhenotivées par les nécessités de la lutte
contre la criminalité organisée. Mais, en pratique,s’apercoit que les instruments mis en
place sont également (et peut-étre principalemmab)ilisés dans un champ beaucoup plus
étendu, parfois contre une criminalité assez aassien tout cas sans exclusive. Et il n'est
méme pas certain (pas encore ?) que leur efficaoitéplus particulierement établie dans la
lutte contre la criminalité organisée, tout spémant dans ses dimensions économiques et
financiéres ... Se pourrait-il, alors, que la spésaion ne soit pas possible ni méme
souhaitable ?

Le débat est ouvert, mais pas dans un champ clamtAl’en examiner les termes, |l
importe de jeter un regard sur la coopération athtnative entre services, par tradition et
destination, fortement spécialisés.

A. Regard sur la coopération dite administrative
119. La tres grande spécialisation, pouvant confiner @aisonnement, des

administrations nationales trouve généralement wolopgement dans la coopération

internationale. Nous en donnerons quelques illtistra en soulignant I'apport du droit

4 V. le volet de cette recherche dirigée par GemneviSiudicelli-Delage, qui reléve quatre tendances :
spécialisation essentiellement au stade des igadistns ; compétence déterminée par la natureatfaite ;
hésitation a dépouiller le juge naturel de sesqgdtives ; dispositifs caractérisés par la ces@ibn et la
pluridisciplinarité.
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communautaire en ce domaine, apport qui sort resmitl des schémas classiques avec
'UCLAF devenue OLAF.

1°) Relations entre administrations nationales

120.En matiere douaniéere, une multitude de conventagirales dites « d’assistance
administrative mutuelle pour la prévention, la mche, la constatation et la répression des
infractions douaniéres » (une quarantaine signédap&rance) coexistent maintenant avec
des conventions multilatérales. A I'échelon mondiel sur [linitiative du Conseil de
coopération douaniere créé en 1950 (devenu Ordmmsaondiale des douanes, O.M.D., en
1994), c’est une convention signée a Nairobi lai® 1977*".

A I'échelon de I'Union européenne, la coopératitncement administrative est régie
par un reglement d’assistance mutuelle n°515/971dumars 1997 En revanche, la
coopération entre les administrations pour la Eg0® des infractions devant les juridictions
pénales reléve du troisieme pilier. Une premieraveation a été signée a Naples le 7
septembre 1967. Elle est aujourd’hui renforcéeypar nouvelle convention (dite Naples 1)
du 18 décembre 1997 sur l'assistance mutuelle ebégpération entre les administrations
douaniéere$®. Rédigée apres la convention d’application decbad de Schengen, ce nouvel
instrument transpose au domaine douanier les pates innovations de la coopération
policiére : observation et poursuite transfrontalié systeme d’information informatisé ...
Mais il anticipe également des mécanismes querktmouvera dans la convention du 29 mai
2000 relative a I'entraide en matiére pénale eeseEtats membres de I'Union européenne :
livraisons surveillées, équipes communes d’enquéte

Un second ensemble de textes est a mentionnerjalprincipal est une convention du
26 juillet 1995 sur I'emploi de l'informatique dates domaine des douanes qui institue un
systéme d’information des douanes : S.I.D., trésparable au S.I.S. Un accord du méme
jour permet aux premiers Etats signataires de famee déclaration d’application anticipée et
un protocole du 29 novembre 1996 prévoit I'intetatién par la CJCE (ce qui s'imposait
d’autant plus que le S.I.D. integre des informaidransmises en application du reglement
n° 515/97). Enfin, un deuxieme protocole, du 1231399, permet d’entrer dans le systeme
d’'information des numéros d’'immatriculation de \a@hés (oubli de 1995) et des données

relatives au blanchiment des revenus quelles giemtsies infractions douanieres a I'origine

" Ratifiée par la France ... en 2001 et a minima puésimois modes de coopération seulement (sur legudi
sont décrits dans autant d’annexes) sont retenus.

8 Ratifiée par huit Etats seulement, mais en apiidicanticipée entre les Etats qui, comme la Fraooefait la
déclaration prévue a l'article 32, alinéa 4.
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de ces revenus (conséquence de I'extension ddi@rae blanchiment par la convention de
Naples Il alors que la premiére ne prenait en clémation que les produits du trafic de

stupéfiants).

121. En matiere fiscale, les conventions bilatéralest ®mcore plus nombreuses (une
centaine signée par la France) dont I'objet prialcgst d’éviter les doubles impositions sur le
revenu et qui, accessoirement, organisent un éehd@genseignements afin de lutter contre
la fraude et I'évasion fiscales. Ces conventionst sospirées d’'un modele diffusé par
'OCDE en 1963 et depuis lors actualisé ; certaif@d expressément référence a cette
matrice, spécialement a son article 26 consactéchdnge de renseignements (Gouthiere,
1998, pp. 776s., 975s.). L'OCDE et le Conseil deutope, ensemble, ont préparé une
convention concernant I'assistance administrativeéuedle en matiére fiscale, ouverte a la
signature le 25 janvier 1988. Multilatérale, cetmnvention couvre potentiellement toute
forme d'imposition (directe ou indirecte) et va pau plus loin que le simple échange de
renseignements (sur demande, automatique ou sgdntamotification de documents,
contréles simultanés ou a I'étranger ... La Commuhauparticipé aux négociations en tant
gu’'observatrice (Schutte, 1993, p. 196). Parmi Eats membres de I'Union, seuls,
aujourd’hui, la Belgique, le Danemark, la Finlantis Pays-Bas et la Suéde 'ont signée et
ratifiee.

Au sein de I'Union, et exclusivement du pilier coommautaire, il y a eu, a l'origine, une
double approche : pour la fiscalité directe, unedive n° 77/799 du 19 décembre 1977
concernant l'assistance mutuelle des autorités étenfes des Etats membres ; pour la
fiscalité indirecte, un réglement n° 218/92 du 2nvjer 1992 concernant la coopération
administrative. Aujourd’hui, ces instruments seorgment et se completent. En effet, le champ
d’application de la directive 77/799 - dont lesigations sont assez comparables a celles de
la convention OCDE-Conseil de I'Europe, avec ungedéie d’avance (Docclo, 2001) - a été
étendu a la fiscalité indirectt D’autre part, le réglement n° 218/92 est a g
d’instruments innovants en la matiere dont certaord €galement utilisés dans le domaine de
la directive (Baltus, 2001) : obligation pour chadttat membre de créer un bureau central de
liaison*® pour répondre aux demandes des autres Etats memioréation du réseau
informatique VIES pour faciliter I'échange de reigeements ; institution du SCAC
(Standing committee on administrative cooperatian)sein duquel des représentants des

“9 Directives 79/1070 du 6 décembre 1979, JOCE n3L1 @u 27/12/1979, p. 8 et 92/12 du 25 février 1992,
JOCE n° L 076 du 23/03/1992, p. 1.
¥ CLO (Central liaison Office) en anglais.
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Etats membres se retrouvent pour proposer des @at@ns et gérer la coordination de la
lutte antifraude (Lopez, 2002).

122. Dans les domaines de la bourse et du renseignefimamicier, les services
administratifs, beaucoup plus récents que la dooane fisc et plus ou moins indépendants
selon les Etats, ont également tissé des lienslaues homologues étrangers. De nombreuses
directives d’harmonisation prévoient I'échange fifimations entre les organes nationaux de
surveillance des banques, des compagnies d’assyrdes services d’investissement et des
marchés de valeurs mobilieres, aussi bien que tfamsmission a I'échelle internationale
(Schutte, 1993, p. 199).

En dix ans, la Commission (francaise) des opératide bourse a signé plus d’'une
trentaine d’accords bilatéraux de coopération étliinges d’'informations. A la suite des
attentats de septembre 2001, I'Organisation intennale des commissions de valeurs (OICV
initialement créée en 1974, pour le seul contimenéricain), a constitué un comité de projet
chargé de renforcer des échanges d'information® das organes de régulation boursiére
(Roussel, 2001, p. 336).

Selon les recommandations du GAFI et sur l'initiatdes américains, des belges et des
francais®, un « groupe Egmont® rassemble une cinquantaine de pays dotés d'udéés
renseignement financiét Il s'agit d’'un dispositif permettant I'échange denseignements
opérationnels pour la lutte contre le blanchimeglbrs des principes de fonctionnement
inspirés de la pratique du monde des affaires fimuce, absence de formalisme, rapidité ...
(Peillon & Montebourg, tome I, volume 1, p. 127).

123.L’ensemble de ce dispositif présente, de notratmie vue, deux limites majeures.

La premiere est de prolonger, dans la dimensioarnationale, le cloisonnement
caractéristique des services en droit et surtogratiques internes. Plus encore que prolongé,
il est a craindre que le cloisonnement soit alerdarcé et qu’une certaine collaboration entre
administrations, possible selon certains droiterimgs, devienne impossible dans Il'ordre
internationaPf’. La pluralité des intervenants conduit non pagan de la pluridisciplinarité

mais a une sectorisation des interventions, chagant sa propre logique opérationnelle et

*! Financial crimes enforcment network (FINCEN), @kl de traitement des informations financiéres @l
Cellule de traitement du renseignement et actiamreoles circuits financiers clandestins (TRACFINEs
francais ont en outre signé une vingtaine d'accdititéraux et peuvent échanger des renseignersentis
base d'articles L563-4 et L564-2 du code monéttifinancier.

*2 palais Egmont & Bruxelles.

3 URF, FIUs (Financial Intelligence Units) en anglai

** Sauf, peut-étre, dans certaines hypothéses deam transfrontaliére.
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sans que I'on puisse exclure les rivalités insttutelles (Acosta, Mission de recherche Droit
et justice, 2001, p. 2%) Apparait alors le besoin d'une autre instancesticigtaire de
'ensemble des informations disponibles, apte afare la synthese et compétente pour
coordonner les recherches qui s'imposeraient enéoide nombreux égards, cette instance
pourrait étre judiciaire.

Mais on se heurte a la seconde limite qui résides dee trés mauvaise perméabilité
entre I'entraide administrative et I'entraide judice pénale. Classiquement, pour conjuguer
I'obligation du citoyen de fournir des informatioad’autorité administrative avec son droit
au silence deés lors que l'on se retrouve dans dieecd’'une procédure pénale, un certain
nombre de limites — dites « téléologiques » - dBt @&pportées a l'usage des informations
obtenues au moyen de l'assistance administratigeplus connue est la nécessité d’obtenir
I'autorisation de I'autorité administrative requigeur que les informations transmises soient
versées dans une procédure pénale diligentéeRiat fequérant. Ces limites sentlans une
certaine mesure comparables au principe de spégialien connu en matiere d’extradition.
Contrairement cependant au droit de I'extraditida, principe de la limite en matiére de
coopération administrative a été élaboré sous demés et suivant des approches tres
diverses selon le texte considéréSchutte, 1993, p. 203). Ainsi, dans la pratigoien
gu'utilisant globalement les mémes techniques dgémtion, les deux entraides ont évolué
parallelement. C’est dire gu’il y a eu peu de poidé rencontre (en dehors des travaux de
J.A.E. Vervaele) et de nombreux prétextes a jatouda coopération administrative est
affranchie du passage imposé par les circuits ohiptmues et dispose du concours de
nombreux agents de liaison ; en amont de la cotperpdiciaire, la coopération policiere,
bien que ne relevant pas du premier pilier, a megg plus vite (SGHENGEN que la
coopération douaniere ARLESII) ...

Pourtant, de nombreuses évolutions semblent candairestomper sinon réduire
définitivement ces obstacles (Schutte, 1993, p.).2k nombreux textes consacrent
désormais une sorte de prééminence de la compétgmieiaire, la coopération
administrative devant s’effacer ou passer le ralais lors que les juges pénaux sont s&isis
Mais, comme dans plusieurs Etats membres d'aillergpratique cela ne fonctionne pas »

et la tendance est plutbt de conservehacun pour soi fes informations recueillies. Il faut

*° En France, par exemple, nous avons des compétennearrentes des administrations fiscales et déres)
notamment dans la lutte contre la fraude a la Tvikacommunautaire. Et, au sein méme de la direction
générale des imp6ts, il existe deux cellules clemgie la coopération : 'une pour I'assistance éendur les
traités, 'autre (CLO susévoqué) dans le domaimersanautaire. Voir Lopez, 2002, p. 5.

*% Domaine fiscal : article 3, par. 1, 2 et 3 etchti9 du réglement n° 218/92 ; article 4, par. Et3 de la
convention du 25.01.1988. Domaine douanier : atckt 3 du réglement n° 515/97 ; article 3 deolavention

de Naples II.
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certes tenir compte des réticences de certains Btak que la coopération pénale s’étende
aux infractions fiscales voire douaniéfésMais ce n’est pas une explication suffisante. A
nouveau, nous sommes confrontés a un problemelueec(deux cultures : administrative et
judiciaire, dont aucune n’est vraiment ouverte edapération internationale ...), et des textes
qui auraient pu servir a créer des passerellesadeobpération administrative vers la
coopération judiciaire sont interprétés, sans daussi par crainte d’annulation de procédure,
comme érigeant une cloison presque étanche estdeiex coopérations.

La Commission le constate pour la coopération lsaans son troisieme rapport
d’évaluation rédigé en application du reglement218/92 : « lorsque les informations
demandées se rapportent a des affaires dans ldeguet représentants des administrations
nationales (requérantes) menant I'enquéte agissentmandat ou sous l'autorisation des
autorités judiciaires, I'échange d’informations esiuvent refusé ou fortement retardé, avec
pour résultat que l'autorité administrative de l&tmembre qui formule la demande est
souvent dans l'incapacité de lancer en temps akile procédures civiles ou pénales contre
les fraudeurs opérant sur son territoire®»

Des clarifications apparaissent cependant donteant penser qu’elles feront, a terme,
évoluer les pratiques dans le bon sens. C'est ajusi dans le domaine douanier, la
convention du 18 décembre 1997 (Naples IlI) contienarticle 3 consacré au rapport de la
convention avec I'entraide judiciaire. Selon cetéexa convention< concernd’assistance
mutuelle et la coopération dans le cadre d’enqu@&sales » lorsqu’une telle enquéte est
« effectuée par une autorité judiciaire ou sousdse@ction » celle-ci « détermine si les
demandes (...) y afféerentes sont présentées sur da Has dispositions applicables a

I'entraide judiciaire en matiere pénale ou sur lase de la présente convention ».

" Supran® 93 et s.

%8 Point 6.7.9 du troisiéme rapport sur I'applicatibnréglement (CEE) n° 218/92 du Conseil (27 jant&92)
concernant la coopération administrative dans lmalpe des impdts indirects (TVA), établi en applma de
son article 14 et quatrieme rapport sur la peroepgt le contréle de la TVA, établi en applicatabnl'article 12
du réglement (CEE, EURATOM) n° 1553/89. Documenté&oCom(2000)28 final du 28 janvier 2000.
Précédents rapports : Com(96)681 final du 8 jant®97 (deuxiéme rapport) et Com(94)262 final dujB
1994 (premier rapport).
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2°) Spécialisation d’'un organe communautaire

124. Plusieurs années avant que I'on envisage, audieimnoisieme pilier, un Office
européen de police, la protection des intérétafirmas (PIF) de la Communauté avait conduit
a l'apparition de cellules anti-fraudes dans plusiglirections de la Commissi@Agriculture,
Budget, Contrdle financier, Douane et fiscalitéiiecte), puis a la création d’'une unité de
coordination de la lutte antifraude (UCLAF) direuint placée sous l'autorité du secrétaire
général de la Commission. Créée en 1987, 'Ufidevient opérationnelle en juillet 1988. En
1995 et 1996 deux reglemefitslonnérent a cet organisme le pouvoir de diligentes
enquétes "externes”, c'est-a-dire sur place etesterritoire des différents Etats membres,
dans des conditions somme toute assez comparabtedled qui existaient depuis plus
longtemps encore dans le domaine de la concuretnie contrle des concentratidhsA la
suite des difficultés « internes » ayant provoguédmission de la Commission en mars 1999,
I'UCLAF fut transformée en OLAF (Office de luttetdraude, désormais indépendant de la
Commission elle-méme dans sa fonction d'enquétedmdécision de la Commission (C.E.,
C.E.C.A.,, EURATOM) n° 1999/352 du 28 avril 1999 s&s pouvoirs d'enquétes externes
furent confirmés par un reglement du ParlementueZonseil (C.E. 1073/99) du 25 mai.

Ce rapide historique est également celui de lagsitée tres tot ressentie, de services
d'enquéte communautaires et spécialisés dans tla donhtre la délinquance économique
(concurrence et concentration notamment, les sssvde la D.G., n'étant mentionnés ici que
pour mémoire) et financiere (PIF). D'ores et diaesponsabilité de I'office doit concerner
« au-dela de la protection des intéréts financiées)semble des activités liés a la sauvegarde
d'intéréts communautaires contre des comportemeriiguliers susceptibles de relever de
poursuites administratives ou pénalegdécision du 28 avril 1999, considérant n° 6),

notamment en matiere de corruption et de blancHhinhes capitauf’.

125.Bénéficiant des compétences d'enquéteurs tresasipési I'OLAF est un des rares
services d'enquéte, sinon le seul au sein de IJrfandé sur la pluridisciplinarité « la
plupart du personnel de I'OLAF a toutefois unedmiexpérience professionnelle (...) dans le

domaine des enquétes concernant des affaires cwewplde fraude, dans l'analyse et

9 En 1998 « Unité » fut remplacé par « Task-force ».

% Reéglement n° 2988/95 du 18.12.1995 relatif & latgmtion des intéréts financiers des Communautés
européennes et reglement n° 2185/96 du 11 noved®®é relatif aux contrbles et vérifications suraggla
effectués par la Commission.

¢l Réglements n° 17/1962 et 4064/89.

62/, premier (27 septembre 1996) et deuxiéme (19 J997) protocoles & la convention relative & btqution

des intéréts financiers des communautés européenn2s juillet 1995. Les textes de 1995 et 1996ezant en
vigueur le 17.10.2002.
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I'évaluation du renseignement (...). La particuladi I'équipe des enquéteurs de 'OLAF est
sa pluridisciplinarité permettant d'avoir une appt® globale et intersectorielle (dans les
domaines policier, judiciaire, financier, douaniegricole etc...). Le fait que la plupart des
enquéteurs soit issue de services nationaux d'eéaesé précieux a plus d'un titre. Au niveau
de l'expertise tout d'abord, mais aussi dans le ntiem d'étroites relations avec les
enquéteurs nationaux. Ce partenariat est essedtiek la lutte contre les fraudeurs et les
criminels qui portent atteinte aux intéréts commutaaes » (Document OLAF). Cette
pluridisciplinarité doit encore étre accrue parré@rganisation consécutive au passage de
l'ancienne UCLAF a I'OLAF. Précédemment, en effels enquétes externes étaient
organisées par secteurs. Mais on estime«glaecompartimentation des unités d'enquéte en
secteurs spécialisés est contreproductietque « I'objectif & terme devrait étre de former un
corps d'enquéteurs polyvalents capables de traraiin équipe pluridisciplinaire ; cette
pluridisciplinarité impliquant d'affecter parmi leenquéteurs qui sont issus des services
d'enquétes traditionnels des Etats membres (douaapsdts, police), des magistrat$®»

126. Destinataire d'informations de toutes provenant®sAF parait en mesure d'en
faire la synthése et de les exploiter d'un pointvde opérationnel « conformément a
I'approche stratégique globale de la Commissionopgenne concernant la lutte contre la
fraude, I'Office doit adapter sa structure, notarmtnpour développer sa connaissance de
I'environnement économique et criminel (mécanismesfraude, structure des réseaux
criminels). Ceci, en améliorant l'analyse du risgee en exploitant mieux l'information
opérationnelle en provenance des services de landssion, des autres institutions et
organes communautaires comme la Cour des comm@eBahque Centrale, des instances
internationales comme Europol, Interpol, I'Orgartisa mondiale des douanes... et des
autorités nationales. L'Office ainsi organisé a pawcation d'opérer une collecte et une
analyse plus efficaces de ces données pour asb&sisemble de la Commission ainsi que les
services opérationnels des Etats membres et cesppalgs tiers et élaborer une stratégie
opérationnelle »*.

Ainsi, par comparaison avec la coopération adnratise classique, 'OLAF pourrait-il,
dans un avenir plus ou moins proche, remplir deag fbnctions (pluridisciplinarité et

synthese des informations disponibles) dont |'ateserété précédemment soulignée.

8 Comité de surveillance, rapports 1999/2000, JO@HE2100, C.360/1 (chap. 1, B) et 2000/2001, JOCE
20.12.2001, C 365/1 (111-3.2). La réorganisation'@dfice était achevée fin 2001.

% par. 3-1 du rapport annuel (2000) de la Commissiora protection des intéréts financiers des Caonauntés

et la lutte contre la fraud€om. (2001) 255, 23 mai 2001.
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Mais il reste la question de son insertion dansplesédures pénales nationales, sous
deux aspects : d'une part, la transmission au ¢lege informations obtenues au cours de
I'enquéte administrative et leur valeur probanterge juge pénal ; d'autre part I'éventualité
d'une intervention de I'OLAF dans la coopératiodigiaire inter-étatique. Sur ces points la

situation est assez complexe, sinon ambigué, éaptement évolutive.

- Il importe tout d'abord de se référer aux textes.

Selon les articles 2 par. 1, 3 et 4 de la décisior28 avril 1999, I'Office exerce les
compétences de la Commissio®en matiere d'enquétes administrativesmajs il les exerce
en toute indépendance (le directeur ne sollicitantn'acceptant d'instructions de la
Commission, d'aucun gouvernement ni d'aucune aoustéution, organe ou organisme) et
sous le contr6le régulier d'un comité de surveitanCes dispositions garantissent
I'indépendance de I'Office par rapport aux autsraéministratives et politiques. Mais, en
méme temps, elles lui interdisent d'étre mandaié@uvérture d'une enquéte reléve de la seule
compétence du directeur de I'Office) ou dirigé pae quelconque autorité judiciaire. Par
ailleurs, en charge de la sauvegarde d'intérétsmeorautaires contre des comportements
irréguliers susceptibles de poursuitesadministratives ou pénales ¢considérant n° 6
précité), I'Office est désigné commelinterlocuteur direct des autorités policieres e
judiciaires » chargé d'apporter le concours de la commissiara&oopération avec les Etats
membres xlans le domaine de la lutte anti-fraude (art.r2 @t 6).

De la coopération « avec » les Etats membres,rdatextes passent a la coopération
« entre » les Etats membres et a la coordinatideuts interventions dans la lutte contre une
délinquance internationale. Dans les textes der@®ja en vigueur, il faut citer I'article 280
par. 3 du traité sur I'Union et le reglement n° 3/99. L'article 2 de ce réglement (premier
pilier) affirme que les enquétes administratived @eAF « n'affectent pas la compétence des
Etats membres en matiére de poursuites pénalgmestion qui releve classiquement du
troisiéme pilier). Mais ce qui est vrai de la paiits ne I'est pas tout a fait de la coopération :
I'article 1 par 2 dispose que I'Office apporte soncours aux Etats membres pour organiser
une collaboration étroite et réguliére entre leawtorités compétentesafin de coordonner
leur action »visant a protéger contre la fraude les intérgtantiers de la Communauté ;
I'article 7 impose des obligations d'informer [i0df qui, selon I'article 10, peut transmettre les
informations obtenues au cours d'enquétes exteangmut Etat membre concerné. Cette
mission de coordination confiée a I'Office, y complans les enquétes pénales, est clairement

inscrite dans les textes a venir, qu'ils relévemttrisieme pilier (article 7 du deuxiéme
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protocole, 19 juin 1997, a la convention Plkla commission préte toute l'assistance
technique et opérationnelle nécessaire afin delifacila coordination des investigations

engageées par les autorités nationales compétentesi>du premier pilier (proposition de

directive ayant le méme objet que la conventiorip¥é, article 13 intitulé « coopération avec
la commission » et qui oblige les Etats membreglans le cadre de la coopération avec la
commission dans le domaine de la lutte contre dade, la corruption et le blanchiment de
capitaux (...) les Etats membres prennent les meswesssaires afin que la commission
puisse préter toute assistance »Le.reste du texte est recopié de la convention).

Le reglement n° 1073/99, seul texte actuellemeptieable, prévoit par ailleurs que le
rapport d'enquéte établi par 'OLAF ainsi que tdaotument utile sonk transmis aux
autorités compétentes des Etats membres concer(es.»9 par. 3). Ce rapport doit étre
congcu en tenant compte des exigences de la praxzéddcale et constitue un élément de
preuve admissiblec au méme titre et dans les mémes conditions qserdpports
administratifs établis par les contréleurs natiomas(art. 9 par. 2).

Dans une analyse tres fine de lI'ensemble des tegfdikables, J.A.E. Vervaele (1999,
p. 490)* écrit que, en vue d'une approche efficacane coordination de toutes les facettes
de l'enquéte, qu'elles soient de droit administrati de droit pénal, est nécessairebt il
ajoute : «Cela signifie que tant les actes des autorités adstmatives, policieres que
judiciaires (ministére public, juges d'instructiosdnt coordonnés par 'UCLAF. ®ourtant,
selon lui, une chose est certaine LlUCLAF ne dispose pas de compétences autonomes

matiere d'enquéte judiciaire ».

- L'ambiguité du dispositif est confirmée par denboeux documents.

Dans un document diffusé en 2001 et intitulé « 1¥@Btection des intéréts financiers
des Communautés. Lutte anti-fraude. Pour une approstratégique globale®s; la
Commission releve quatkedéfis »dont celui du« renforcement de la dimension judiciaire
pénale » Ce texte est une illustration du fait que I'UCL®EAF, né en 1987 au sein du
pilier communautaire, s'inscrit désormais — defeis traités de Maastricht (art. 209-A
nouveau du Traité de Rome) et Amsterdam (art. 280)a charniére des premier et troisieme

piliers de I'Union, un hybride en quelque sorte €D 2001). L'objectif annoncé est

% Sur la transmission d'informations judiciaires@LIAF, v. p. 479. Sur le passage de I'enquéte jaitéc a
l'enquéte administrative, v. p. 492. Sur la nédesgaotection juridique des citoyens ou entreisentrolés, v.

p. 495.

% Communication du 28 juin 2000, COM (2000) 358 fiii@ffice des publications officielles des Commutésu
européennes 2001, ISBN 92-894-0705-0. Déclaratioslopgée par un plan d'action pour 2001-2003:
communication du 15 mai 2001, COM (20010) 254 final
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« d'améliorer les moyens de coopération et de doatobn au travers d'une approche
pragmatique, afin de dépasser la faiblesse etdesres des instruments actuels de l'entraide
judiciaire encore inadaptés et qui correspondent @da dimension transnationale ou au
caractére souvent organisé de la fraude communetai des activités préjudiciable aux
intéréts financiers des communautéd e cadre juridique est analysé comme en devenir :
I'article 280 du traité CE et la réglementation I#99 « amorcent de fagon plus tangible
I'intégration de la dimension judiciaire nationaldans la lutte contre la fraude »et la
convention PIF ainsi que ses protocatesendront compléter I'édifice »

Le second rapport remis au Parlement européen keftémbre 1999 par un Comité
d'experts indépendants (Réforme de la Commissianalyse des pratiques en vigueur et
propositions visant a porter reméde a la mauvaestian, aux irrégularités et a la frauéfe)
porte une appreciation sévere sur le cadre juredjtdessus évoqué:plutdt incohérent et
inefficace » Il en souligne I'ambiguité du point de vue quilesnétre dans cette recherche :
« Tous les textes touchent a des questions de temepédes Etats membres en matiere
pénale tout en évitant soigneusement toute attejmparente a la souveraineté nationale (...)
la distinction qui apparait donc entre compétendenmistrative et compétence pénale n'est
cependant pas aussi claire qu'il y parait (...) I'IKFH/OLAF participe a des enquétes
judiciaires et a la recherche d'informations biemajle ne possede pas les pouvoir de police
nécessaires pour accéder a certains d'entre euxbt.il en constate l'inefficacité ¢ Ces
guestions sont plus que théoriques. La coordinagintie les autorité judiciaires nationales
lorsqu'il s'agit de cas de fraude "européenne” ex telations entre la Commission et les
autorités judiciaires nationales sont une sourcastante de difficultés, avec pour résultat
que les poursuites (...) restent extrémement rarabaitissent encore plus rarement ».

Des appréciations du méme ordre se retrouvent tEsgapports du Comité de
surveillance de I'OLAF, tant pour 1999-200@existence d'une certaine confusion entre les
différentes catégories d'interventions de I'OLApiession d'arbitraire et d'improvisation
dans les transmissions ou non de tout ou partidodsier a l'autorité pénale, tres peu ayant
abouti a un jugement, portée opérationnelle degorap insuffisante) que pour 2000-2001

(ambiguités a propos de la nature des enquétes...).

127.La conférence des parlements de I'Union européeomige le blanchiment réunie
a Paris les 7 et 8 février 2002 a déclaré ce qui suLe groupe Egmont a jeté les bases de la
coopération entre les unités du renseignement fiearet la création de 'OLAF et apporté
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une premiere réponse communautaire. Néanmoins tgération policiére et judiciaire
demeure moins avancéebieu commun qui demande toutefois a étre prétiaé&oopération
dite administrative — y compris le réle de I'OLARigntervient sur la frontiere de la
coopération et de l'intégration — garantit, on viga le voir, une trés grande spécialisation des
intervenants dans les domaines économique et feraidais elle ne permet pas forcément la
pluridisciplinarité ni méme la centralisation densemble des informations, au contraire. Seul
I'OLAF devrait permettre d'atteindre ces objecti@ependant, y compris dans ce cas de

figure, le probléme de l'articulation avec la régsien pénale demeure une difficulté majeure.

B. Débat sur la spécialisation des organes judicras

128.Dans ce volet de la rechercliele débat doit étre circonscrit : quel est le dedg
spécialisation des dispositifs internationaux deelwcontre la criminalité économique et
financiere ? Une spécialisation tres poussée kstiefcessaire a [l'efficacité de ces
dispositifs ? La question générale de I'opportuniééla spécialisation des juges (question
qguasiment philosophique si I'on part du modeéle dhegistrat généraliste, qualité dont il tire
une partie de sa légitimité et sur laquelle se éoleddéroulement de sa carriére) se double
alors de la difficulté de la double spécialisat{diificulté pratique considérable si I'on attend
des mémes personnes qu’elles soient expertes égrend@tonomique et financiere et dans le
domaine de la coopération internationale).

Tenter une réponse a ces questions demande que’din@te successivement sur les

expressions utilisés au titre : spécialisationrganes judiciaires.

1°) Quelle spécialisation ?

129. Notons d’abord la polysémie du mot spécialisatianrgnvoie aux problemes de
formation, d’organisation institutionnelle ou dengmétence au sens strictement juridique du

terme.

130. En matiere de formation (initiale, y compris pacrtgement de magistrats ayant

préalablement exercé une autre profession, ou pembe), le bilan n’est pas nul. Mais il est

®7 Chapitre 5, par. 5-8-1 et s.

% JOCE du 14.12.00, C 360/1, voir pp. 11 et 24.

%9 JOCE du 20.12.2001, C. 365/1, voir pp. 16 et 17.

" Sur les aspects de droit comparé, veipra note 46. Sur l'opportunité de la spécialisationutt
particulierement dans le domaine de la lutte colesenfractions boursiéres en France, et a pditiime analyse
économique, voir le volet de la recherche dirigéBraino Deffains et Frédéric Stasiak.
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clair que les magistrats ont recu une certaine @gsance du milieu économique et financier
bien avant (années 1970) qu'on ne commence a igsria la coopération internationale
(années 1990) et qu’aucun programme conjuguant dmsx aspects n’existe encore
véritablement

Pourtant I'action commune du 3 décembre 1998 demiraix Etats membres de
veiller a ce qu'une formation appropriée corres@omicaux meilleurs pratiques soit assurée
aux magistrats et autres personnes concerng@as la coopération internationale en matiere
d’identification, de dépistage, de gel ou de sagtide confiscation des avoirsPlus récents,
d’autres documents insistent tantét sur la pourstiéts infractions financiéeres, tantét sur les
techniques de coopération. Dans la premiére dineain peut citer une recommandation du
Conseil de I'Europe du 19 septembre 2001 qui, imatéchent apres avoir souligné la
dimension internationale du recueil des donnéedivel a la criminalité organisée, préconise
une « formation a la conduites d'enquétes dans le doendinancier et aux nouvelles
méthodes d'investigation Dans l'autre direction on peut mentionner le capfinal sur le
premier exercice d'évaluation consacré a l'entrpidesiaire en matiére pénale pour lequel
« la formation de spécialistes en matiére d'enwagbt un impératif.»Ce texte qui, par
ailleurs, approuve la création d'unités spécialetaanise en place de procédures spécifiques
pour mieux lutter contre la criminalité financiergentifie trois besoins majeurs : formation a
la communication par la pratigue courante des lagguormation aux instruments
internationaux et nationaux applicables et fornmaiax systémes juridigues des autres Etats
membres. Sinon la communication directe entre jugeste purement théoriquebadoption
d'instruments internationaux lettre morte » et les demandes d'entraidevouées a
I'échec ».. @

Les opportunités sont nombreuses et variées (tropMférences Eurojustice pour les
hauts magistrats, réseau européen de formationcigirdi regroupant les écoles
professionnelles, réunions périodiques du Résedigigire européen pour les praticiens de

I'entraide™, interventions des spécialistes d'Europol et@eAF ™...

131. En termes d'organisation institutionnelle, I'obifeconsiste a placer les bonnes
personnes au bon endroit et a drainer vers ellesomtentieux qu'elles sont en mesure

d'aborder dans de bonnes conditions : juges dictgin et procureurs d'un péle financier ;

" Recommandation Rec (2001) 11 du Comité des mésistoncernant des principes directeurs de lutteetn
crime organisé. Par. n° 26 a 28.

2 JOCE du 1 ao(t 2001, C/216, pp. 14 et s, voir les pointsti e

3 Voir supraparagraphe n° 11.

"4 Rapport annuel 2000-2001, point 2-1-3.
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magistrat national, procureur national, directi@iionale anti-mafia ; magistrats de liaison,
points de contacts du RJE... a désigner par les Etatmbres d'Eurojust ou magistrats
recrutés par 'OLAF pour I'Union... Leur formatioritiale est minimum, nous l'avons vu, et
ne couvre pratiguement jamais la double compétedoenomique et financier plus
coopération internationale.

Mais on aboutit ainsi a une spécialisation de dam nombre restreint de personnes
dont la formation se fait «sur le tas», en fonctites difficultés rencontrées (surmontées ou
non), des relations personnelles (le carnet d'ads@st des méthodes de travail (notamment
en équipe). Un rapport évoque ainsi avec humou flarmation permanente des juges
suisses et francaig ou, plus exactement, la permanence des affdgqag a permis la
formation mutuelle de nos magistratéPeillon et Montebourg, tome I, volume 2, p. 130,
audition de Jean-Claude Marin).

Quel gue soit encore le désordre du dispositif dsors ensemble, il a le mérite de
conduire a la double expertise nécessaire pouerlathntre la criminalité économique et
financiere, mais seulement pour un petit nombrendgistrats. Ce n'est le résultat que de
l'auto formationet de la nécessité. Or la nécessité n'est pasreerpéur tous. Il n'y a pas de
véritables spécialisation des membres du Réseatigind européen en matiere économique
et financiere et tous les magistrats de liaisosor@ pas confrontés a cette criminalité. Pour
ces derniers, on note une assez grande diversitdadons bilatérales provenant, certes, de la
criminalité elle-méme, mais aussi des choix detigoie criminelle opérés par I'un des deux
partenaires ou d'un commun accord. Seul, le carpstitué par Eurojust dispose de la double

expertise, mais ce n'est pas forcément le cayjithatllement, de chacun de ses membres.

132. Finalement seule une spécialisation au sens jwedidu terme, c'est-a-dire
I'attribution d'une compétence exclusive et limigéen certain domaine de la délinquance,
criminalité économique et financiere ou autres fsnde la criminalité organisée en
l'occurrence, conduit nécessairement, par expérieguotidienne, a la spécialisation
recherchée. Jusqu'ici et pour I'essentiel, c'ediom@tion qui a engendré la compétence
technique et non l'inverse.

Au sein de I'Union et en définitive, cela fait tigsu de magistrats, hors les magistrats

détachés dans différents bureaux, en situatioratipénelle’™. Trop peu ?

> Probablement entre cinquante et cent pour |'enigedebl'Union.
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2°) Quels organes judiciaires ?

133. Pour évaluer le besoin, il convient maintenant deirdyuer, parmi les organes
judiciaires (expression utilisée au titre), la glaexacte des réseaux d'entraide auxquels
s'intéresse cette partie du rapport. Nous le feeomartir de deux réflexions, I'une sur le

niveau de formation requis, l'autre sur la finadig2la double spécialisation.

134. Le niveau de formation souhaitable n'est pas le enpour tous dans les deux
domaines.

Il va de soi que les membres des réseaux d'entadi@aire devraient bénéficier de la
formation maximum dans le domaine de la coopératitarnationale, et sans sous estimer les
difficultés extrajudiciaires de la connaissance @egues et de l'utilisation des moyens de
communication parfois sophistiqués parce que S&&sri

Quant a la connaissance des matieres économidiumamtiere, il faut distinguer. Seuls
les juges qui sont eux-mémes enquéteurs ou dirgfgattivement des équipes d'enquéteurs
ont besoin d'une formation technique tres poudséas les droits nationaux, d'ailleurs, les
dispositifs tres spécialisés se rencontrent praleipent dans la phase des investigations et
plus précisément pour les enquétes menées patitz gt/ou le ministére public. En droit
international, le degré de formation requis départbnc de la mission confiée au réseau :
simple facilitateur (tel que nous l'avons défini) acteur lui-méme (on pense a un devenir
possible d'Eurojust ou des magistrats de 'OLAR)passant par la coordination des acteurs.
Si le réseau est impliqué dans l'initiative etéeadilement des enquétes, son efficacité dans la
lutte contre la criminalité économique et finaneigera tributaire de la formation de ses

membres en ce domaine.

135. La finalité de la double spécialisation n'estlidars pas tant de maitriser toutes les
disciplines que de permettre, par le travail engEda pluridisciplinarité.

Tout magistrat engagé dans la lutte contre la c@lité économique et financiere doit
remettre en cause le modéle du généraliste tramaileul, pour faire équipe non seulement
avec d'autres magistrats mais également avec ebatgithniciens qui ne sont pas magistrats.
Bien que cela n'aille pas toujours de soi en dnbérne, c'est une exigence dans les relations
internationales.

Cela dit, il importe de préciser la place et leerdu magistrat au sein de cette équipe.
Premiere observation : sauf a décriminaliser lagmatde jure ou de facto, le magistrat doit

étre le destinataire final des informations seettmment recueillies, pour en faire la synthése
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et les exploiter dans la mesure des possibilitébnigques (exigences de preuve) et/ou
opportunités politiques (politique criminelle) dului appartient d'apprécier. Deuxiéme
observation : le magistrat est lui-méme le spe&stmlil'une« discipline» bien particuliere. La
récente décision de I'OLAF de recruter des magsstcanseillers techniques, en quelque
sorte”®, en est la preuve. Mais, au-dela de la technismepécificité est statutaire. L'enjeu de
la procédure pénale (la peine) est si considémetout état de droit non seulement fixe des
regles de qualité de la preuve, de proportionnektéa répression et de protection des libertés
individuelles... mais requiert que ces régles soigmses en ceuvre dans une totale
indépendance du pouvoir politique (pouvoir touttipatierement intéressé par la dimension
economique et internationale du probléme).

Une spécialisation solide, sans étre trés pointlwe magistrat parait donc en toute
hypothese nécessaire, d'abord, et c'est évidemt,qoonprendre de quoi on lui parle, ensuite
pour fédérer les compétences représentées dangpééagnais encore pour lui permettre de
controler, d'arbitrer et de décider. C'est égalémeraspect de son indépendance.

136. Pour conclure sur la spécialisation, il apparaie defficacité des dispositifs
internationaux de lutte contre la criminalité écomgue et financiére en Europe exige qu'un
plus grand nombre de magistrats accedent a cattpé&tence conjuguant une spécialisation
en la matiere et une connaissance de la coopératiernationale. Les réseaux d'entraide
ayant, par hypothese, cette derniére expertigauil maintenant les former a I'approche des
milieux de I'économie et de la finance ainsi qudeales pratiques illégales. L'ensemble de
leurs membres ? Bien que tous ces réseaux aient été mis en pkate ld perspective de la
lutte contre la criminalité organisée, cela ne pham tres réaliste ni méme vraiment
souhaitable. Mais lesquels choisir ? On est alorgronté a la question de la rationalité du

dispositif actuellement en place.

Paragraphe 2 — La question de leur rationalité

137. Elle ne peut étre éludée. La multiplication réeedes réseaux d'entraide, leur

stratification, donne a 'observateur extérieur immgression d'empilement.

"8 Sur leur rolex qu'il est nécessaire de définir avec plus de ipiée »,v. le rapport 2000/2001 du Comité de
surveillance de I'OLAF, passage II-1.3.

" Une vingtaine de magistrats de liaisons, plusefe trente points de contacts du réseau judic&irepéen,
quinze membres nationaux d'Eurojust et autant deeggondants nationaux voir plus... prés de deuxscent
personnes.
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Les auteurs les mieux informés le reconnaissenttabsence d'approche rationnelle
(qui) est encore accentuée par la succession ragaseprésidences de I'Union européenne,
toutes soucieuses de marquer I'histoire de la coosbn européenne en langant de nouvelles
initiatives. Les résultats en sont trop souvent destes aux formulations vagues ou
incompletes qui ne tiennent par ailleurs pas totgocompte des autres initiatives existantes
sur des matieres similaires, ni des véritables mssdes praticiens de la justice pénale »
(Brammertz, 2000, p. 105). Différentes initiativeessont développéessans souci particulier
de cohérence ou de convergence (...) la questiore dustice pénale européenne n'a pas
encore été penseée en tant que telle, de facon Iglopar les instances de décision de I'Union
européenne (...) L'approche se fait pas a pas, estitonde priorités du moment et sans plan
d'ensemble XFlore, 2000, p. 81). Logique purement réactive gde réponses ponctuelles a
des« besoins techniques sans définition d'objectifs politiques» ; constructiorx dans le
désordre, sans plan préétabliqui pourrait méme conduire a wifédéralisme de fait (...)
sans que personne ne l'ait vraiment décidé ni m&pdCommissariat général du plan, 1999,
pp. 108 et 109).

Les plus optimistes y voient desonctions complémentairegBebacq, 2001, p. 118),
que beaucoup d'autres s'efforcent encore de décawiproposer, entre les magistrats de
liaison, le Réseau judiciaire européen et EurqjBstmmertz & Berthelet, 2002 ; Labrégere
et autres auteurs in de Kerchove & Weyemberg, 20®%€lsez, 1997), sans oublier Europol
(Berthelet & Chevallier-Govers, 2001 ; Brana, 2Q08)erpol (Bruggeman, 2000) et 'OLAF
(Doelle, 2001).

138.Dans ces conditions, il convient de ne pas trapasiaer aux textes fondateurs qui,
dans l'ensemble, resterttres flous »et font « lI'objet de multiples interprétation trés
divergentes en fonction de l'idéalisme, de I'ogime, du réalisme ou du nationalismee
l'interprete (Brammertz, 2000, p. 106). Il appag@iitét qu'en pratique la situation reléve
d'une certaine concurrence : un choix existe pesrgdraticiens de l'entraide ; survivra le
réseau qui aura fait ses preuves... pour un col@maable ; on ne peut tout a fait exclurke
risque d'une guerre des jugegBrammertz & Berthelet, 2002, p. 409).

Il faut cependant nuancer. Certaines indicationgtuedles sont tout a fait

fondamentales : celles qui résultent des traités.

Ainsi de la répartition entre les premier et tr@ise piliers avec l'inscription de la lutte
« contre la fraude et toute autre activité illégalertant atteinte aux intéréts financiers de la

communauté >parmi les compétences de celle-ci (art. 280, @ré@tE.). Certes, selon le
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méme texte,« ces mesures ne concernent ni l'application duitdp@énal national ni
I'administration de la justice dans les Etats meesbs Mais, d'une part, la restriction ainsi
formulée préte a discussion et ne parait pointuegda coopération internationale. D'autre
part, au-dela de la lettre, c'est la dynamiquei amisee qu'il faut prendre en considération.
Tout laisse a croire qu'elle sera irréversibletdtn cas, au regard du principe de subsidiarite,
la démonstration parait bien définitivement faitee des droits pénaux nationaux ne peuvent
efficacement assurer seuls la protection des itstéré cause.

Une seconde indication résulte du traité sur I'dnart. 31) depuis Nice : l'existence
d'Eurojust (au méme titre qu'Europol depuis Madistyiet du Réseau Judiciaire Européen
dont le traité fait état pour poser le principe s#e« coopération étroite >avec Eurojust.
Plusieurs dispositions de la décision du conseil28ufévrier 2002 instituant Eurojust en
tiennent compte ; elles désignent le RJE commeauemaire et prévoient l'installation de son
secrétariat au sein du secrétariat d'Eurojustlidation de la base documentaire du RJE tout
en contribuant a I'améliorer, la possibilité poes Etats-membres de désigner un point de
contact du réseau comme correspondant nationaftagjilSty des réunions communes... (art.
7.e,12.2,26.2).

139. On ne reviendra pas non plus sur I'histoire chyaetiet les inspirations multiples
sinon contradictoires de la construction de l'esppiciaire européen (Massé, 2000) :
approches communautaire, sécuritaire ou « en tedegsstice » (Flore, 2000, p. 80). Ni sur
la tendance a laisser les différents organes réglars relations respectives par voie
conventionnelle (notamment entre Eurojust et Europd'OLAF), en« partenaires >placés
sur un pied d'égalité, comme si cela ne relevatdeala responsabilité du politique et comme
si des considérations démocratiques majeures rsangat pas l'autorité — contréle et/ou

direction (Berthelet & Chevallier-Govers, 2001)4-jdge sur I'enquéteur.

140. Il nous parait plus pertinent d'envisager un fiaga modélisation, démarche
théorigque et abstraite qui semble indispensable ¢ circonstances présentes. Pauvre en
définitions précises et opérationneliéda matiere juridiqgue de la coopération internadie

pénale 'est plus encore en modeles théoriquesgitam d'opérer des choix. L'Union

européenne est trés fortement engagée dans unerabop judiciaire « pragmatique »
consistant notamment sinon essentiellement dansléleloppement de contacts plus
nombreux et plus directs entre magistrats qui axtreémes suggéré et expérimenté des

V. supran® 34 s.
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formes de travail en réseau. De 1992 a 2002 caurfat décennie extrémement créatrice
comme en témoigne l'apparition successive des mmatgisde liaison (1992) du Réseau
Judiciaire Européen (1998), de I'Unité provisoire cbopération judiciaire (2000) puis
d'Eurojust (2002). Trop de réflexion théorique #@yva brider cette dynamique en plein essor.
Le temps en est venu cependant. Modéliser n'esfigars Par définition théorique, cette
démarche est inévitablement réductrice d'une éatitp complexe pour entrer dans de
simples schémas. Mais précisément, parce qu'eliplifie, schématise, elle donne a voir et
permet de penser la complexité, de prendre du (Balinas-Marty, 1992, p. 76).

Cette coopération judiciaire n'est d'ailleurs maglément sui-generis Brammertz &
Berthelet, 2002, p. 392). Elle a été devancée dhogiguement et qualitativement par la
coopération policiere qui, d'Interpol (début du%6}ecle) a Europol, est passée par la création
des offices centraux de lutte contre les granddicsrainternationaux (conventions
internationales des années 1930 a 1960: faux myagea trafic de stupéfiant,
proxénétisme...) et par le systeme d'information 8ghe™. Il est habituel d'opposer la
coopération judiciaire a cette coopération polieieservices de police fortement hiérarchisés
et sous la dépendance du pouvoir politique ; moyergétaires beaucoup plus importants
que ceux de la justice ; pragmatisme et souplessdadcoopération policiere, l'action
informelle précédant généralement la convention..isMm peut également y découvrir
plusieurs modéles de coopération, toute une pal&itdils et de modes d'organisation ayant
déja été expérimentés par les policiers, dont waicenombre, d'ailleurs, au service de juges.

Beaucoup de ces instruments se retrouvent dansodgération administrative
généralement baptiséeassistance plutdt que«entraide». Des les origines, cette autre
branche de la coopération pratiquait I'échangeit)édiinformations, et selon différentes
modalités (sur demande, spontanément ou périodign@niPuis sont apparus des organismes
centraux de collecte, traitement et transmissiooatiee information (Bureau central de liaison
pour le fisc, service central de coordination plesrdouanes), le plus souvent par des réseaux
de communication sécurisés (le SID, Systeme dhmétion des douanes, le FIUNET, réseau
télématique sécurisé d'échange d'informations figaes du groupe Egmont) et en prenant
les précautions requises pour le traitement de ékBnpersonnelles de caractere
particulierement sensibles. Dans la convention d@lés I, I'emprunt des douanes a la
coopération policiere telle qu'inscrite dans lavamion de Schengen est particulierement visible.

" Nous n'avons pas recensé I'ensemble de la littéraur la coopération policiére. V. les réf. dédiquées
note 26. Adde Bigo, 1992 et 1996 ; Cahiers de la sécurité iatés, 1996 ; Potocki, 1993 ; Renault,
Vanderborght & Van Outrive, 1996 ; Tak & Tomic-Mgli2001. Bibliographie trés compléte par C. Chésmwall
Govers.
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De tous ces< modeéles »et « mouvements gDelmas-Marty, 1992), on doit tenter une

systématisation propre a éclairer les mutationsedlement en cours dans la coopération
judiciaire pénale.

141.Une telle recherche ne peut étre longuement dépégdans ce rapport. A l'instar
de la démarche suivie dans le premier chapitre3h°et s.), quelques éléments seront
cependant proposés en distinguant les missiongjalisation et la compétence ratione

materiae des réseaux de coopération.

A. Missions

142. C'est l'aspect sous lequel les expériences anté&geprésentent le plus de
constantes. Trés longtemps les fonctions rempkesast cantonnées dans la « liaison » et
« I'assistance », missions classiques que I'on pejaurd’hui traduire par mise en relation et
information. Ce n’est que tres récemment qu'unection nouvelle est apparue: la

coordination, ouvrant sur une activité propremeaérationnelle.

1°) Mise en relation et information

143. Des leur origine, les réseaux d’entraide ont ét@sttimés pour jouer ce role
« d’'interface »(Bigo, 1996, p. 29) entre les acteurs de la cadjmér — enquéteurs et juges —
leur apportant, de surcroit, une expertise en meatié documentation et de savoir-faire. Pour
I'essentiel leur mission était et demeure de miseetation et d’information de ces acteurs

seuls en situation opérationnelle.

144.Sur le premier aspect — fonction de mise en relatie communication — au-dela
d’'une constante qui réside dans I'acheminementnuessages entre l'autorité requérante et
I'autorité requise (a I'aller ainsi que, parfois, i@tour), apparaissent des variantes concernant
les moyens mis en ceuvre. Un minimum : localisatierinterlocuteur compétent (adresses,
annuaires, dictionnaires des communes, atlas...)sgstance linguistique (interprétation,
éventuellement traduction de documents). Un maximumse en place de services de
communication utilisant des technologies avancegsdjté) et garantissant le secret a I'égard
des tiers (sécurité).

Sur le second aspect — fonction d’'information, deunentation — la constante réside

dans la circulation, I'’échange, la mise en commilmfatmations relatives a I'enquéte en
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cours. Une premiere variante concerne les autresmations disponibles par ou sur le

réseau, de natures différentes. Minimum : la misiésposition d’informations juridiques, au

sens large, sur la coopération pénale internago(edurces et techniques). Maximum : la
mise a disposition de documentation criminelle,saas strict, sur certaines délinquances
(auteurs, victimes, modes opératoires, évolutionsDgns ce dernier cas, une seconde
variante apparait dans le mode de traitement denfiesnations : simples collecte et stockage
ou élaboration de fichiers plus ou moins sophigtigéventuellement complétée par un travail

« d’analyse criminelle ».

145. Les réseaux administratifs de coopération (admmatiens judiciaires centrales et
ambassades) assuraient au départ le minimum. Meegpbl, premier réseau spécialisé de
coopération policiere et judiciaire, assurait dpjatiguement le maximum de ces deux
missions, a I'exception de I'analyse criminellegfique trés récente et d’abord mise en ceuvre
au sein d’Europol).

Magistrats de liaison, Réseau judiciaire européewrojust rendent tous les trois
aujourd’hui plus ou moins ces mémes services,x@d)gtion de la mise au point de banques
de données sur la criminalité. Toutefois seul IE Bt doté, ou le sera prochainentérd’un
réseau de communication spécialisé et sécurisé title I'action commune du 29 juin 1998)

dont Eurojust aura, comme nous I'avons déja vijisation.

146. Au regard de ces premiéres fonctions, les réseantrdide judiciaire sont des
réseaux réactifs a la demande de coopération féamar les acteurs. lls demeurent inactifs

tant qu’aucune demande d’entraide ne leur a é&saée.

2°) Coordination

147. La coordination des acteurs de terrain, par hypathmationaux, est une fonction
récente. L'éclatement territorial de la criminalitéut étre plus ou moins fortuit ou recherché
par le délinquant. Dans ce dernier cas — et susiotet eclatement résulte d’'une coordination
entre plusieurs délinquants, d’'une stratégie diisgion destinée a mettre obstacle aux
investigations — le systeme de question/réponsel’gniaide classique a institué entre les
acteurs de la répression parait bien insuffisaeffitacité de la riposte suppose une approche
concertée du cbté des poursuiveurs comme des pasrsiélaboration d’'une stratégie

8 || faut souligner le trés grand retard en ce domaies réseaux judiciaires sur les réseaux pdi¢ieoyens de
communication d’Interpol et systeme d’informatioch&ngen) ou douaniers.
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commune. Les modalités d’une telle stratégie pedtea définies d’'un commun accord entre
juges de différents pays ; encore faut-il que latiention soit attirée sur ce qui apparait
comme un handicap et que les moyens leur soienhédomle se rencontrer et de se

comprendre.

148. Ni les réseaux administratifs de liaison et d'dasise, ni méme Interpol,
n'assurent cette fonction qui, dans la sphére j@oéc est apparue lorsque des offices centraux
de lutte contre une forme spécifique de criminadiné été créés dans chaque Etat et invités a
coopérer entre eux. Dans les textes la coordinatepparait qu'avec Europol.

149. Dans le domaine judiciaire, la pratique des maagistde liaison a rapidement
montré les initiatives et le réle (organisationrdenions, traduction...) que pouvaient avoir le
réseau d’entraide en matiére de coordination. (fettetion est ensuite apparue dans les
textes, en deux temps.

La premiere étape répond au besoin de coordinatisein d’'un méme Etat. Le Réseau
judiciaire européen en est chargeé les points de contact favorisent la coordinatieinla
coopération judiciaire dans les cas ou une sérieleimandes des autorités judiciaires locales
d’'un Etat membre nécessitent une exécution cookdans un autre Etat membrgast. 4
par.3 de I'action commune du 29 juin 1998). On pegdlement envisager que le besoin de
coordination apparaisse au sein de I'Etat requéatque le RJE, I'ayant repéré, mobilise ses
points de contact pour y répondre.

La seconde étape est celle de la coordination entaités de deux ou plusieurs Etats
membres. Cette fonction est expressément confi@e@ust dont I'un des objectifs »est de
« promouvoir et améliorer la coordination entre arités compétentes des Etats membres
concernant des enquétes et des poursuites dafddesmembres, en tenant compte de toute
demande émanant d’'une autorité compétente d’'un Eiainbre et de toute information
fournie par un organe compétent en vertu de disjpos arrétées dans le cadre des traités »
(art.3 par.1 a de la décision du 28 février 2002ymi les taches d’Eurojust, les articles 6 et 7
de la décision visent effectivement la possibiiecédemander aux autorités compétentes de se
coordonner (a. iii) et, a leur demande, de lesstssidans cette coordination (c). Plus
précisément, Eurojust peut demander aux autori@mpétentes des Etats membres
« d’entreprendre une enquéte ou des poursuiteslasipoints précis fa. i), « d'accepter que
'une d'elles puisse étre mieux placéegue les autres pour entreprendre une telle

démarche (a. iix de mettre en place une équipe commune d’enquétaw).
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3°) Participation a I'enquéte

150. La fonction de coordination amorce une profondeatio du réle des réseaux de
coopération judiciaire. lls se voient peu a pewedate compétences opérationnelles comme
cela était apparu dans la coopération policiere éveréation d'offices centraux puis avec la
convention de Schengen et comme cela est désoomastement envisagé pour Europol.

Ce n’est certes pas le cas pour les magistratgidert. Mais déja la question se posait
lors de la création du Réseau judiciaire européed;autant plus que, dans certains Etats, les
points de contact du réseau ont une compétenceubém parfois étendue a I'ensemble de
leur territoire national (Ministére de la Justi2@00, pp.102 et 105). Toutefois les possibilités
opérationnelles du RJE étaient hypothéquédaute de disponibilité permanente de ses
membres, qui ont tous de nombreuses autres taches@lir dans leur pays d’origine. Le
réseau ne prend par ailleurs aucune initiative ddes enquétes a connotation internationale.
Il ne reste gu’un intermédiaire la ou son appui saslicité. La collaboration se fait alors de
maniére ponctuelle et horizontalgdBrammertz, 2000, p.112).

En revanche, avec Eurojustpn assiste a la mise en place d’'un dispositifraj@nnel
au niveau européen(ontanaud, 2002, p5). Alors que le RJihtervient dans les affaires
bilatérales de facon réactive et par la technigeela coopération »Eurojust« devrait aller
plus loin, traitant des affaires multilatérales f®con proactive et par la technique de la
coordination »(Nilson cité par Lelieur, 2001, p. 61).

La voie est méme ouverte au-dela de la coordina@mmme nous I'avons déja noté,
Eurojust « assiste », a leur demande, les auton&#®nales pour réaliser la meilleure
coordination possible (art. 6 et 7, ¢ de la déoigio 28 février 2002). Mais c’est surtout
I'article 3 qui est intéressant. Ce texte défieg bbjectifs, il en distingue trois : améliorer la
coordination (a); améliorer la coopération (bX soutenir, par ailleurs, les autorités
compétentes des Etats membres pour renforcerckeifé de leurs enquétes et de leurs
poursuites »(c). Le vocabulaire utilisé demande a étre défRii. 'on se reporte aux
propositions déja faites dans ce rapport, nous @uaiconsidérer que : « coopeération » est un
terme générique qui englobe I'ensemble des obgedifdéfinis, le b visant spécifiguement
les formes les plus classiques (entraide, extmaditi) ; « coordination », utilisé au a, est une
fonction nouvelle partagée avec le RJE ; le demp#@agraphe (c) vise sans la qualifier une

fonction plus nouvelle encore d’appui en opération.
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151. Quoi gu’il en soit de la terminologie, on voit qu& structure est devenue
proactive® par rapport a la demande de coopération d’'un Emtmatiere judiciaire, seul
Eurojust peut prendre l'initiative de s’adressex &tats pour leur demander des informations,
d’entreprendre des actions ou de reconsidérer upvstign. L’'audace est d’ailleurs
diplomatiquement dosée selon que l'initiative vielet 'un des membres nationaux ou de
I'ensemble du college (art. 6 et 7 respectivement).

A la limite, le réseau change alors de nature. €st plus seulement, ainsi que nous
I'avons défini initialement (n° 46 et 114), uneustiure destinée a promouvoir et faciliter
I'entraide entre acteurs de terrain. C'est, a gatiere, un nouvel acteur participant a la

procédure. Il est dans 'opération et pas seulemi@ns la coopération.

B. Organisation

152.C'est l'aspect sous lequel les expériences antésieomme les réseaux judiciaires
actuels présentent la plus grande diversité. Neugirons en envisageant l'architecture des

réseaux. Une constante apparait cependant awlsujgirs membres.

1°) Membres du réseau

153. Ce sont tous des juges, des magistrats au sergs fatgvant du parquet ou d'un
autre corps, en toute hypothése des professionieelméme appartenance que les acteurs,
autorité requérante ou requise, de la procédungrdide®. Cela doit étre fortement souligné :
désormais les réseaux de la coopération judicsainé composés de juges comme les réseaux
de la coopération policiere sont composés de posicet ceux de l'assistance administrative

de représentants des différentes administrationais M'est une autonomie récemment

8. Nous utilisons ici les expressions « proactivet»eéactive » par rapport a la demande de codpérat
émanant d’une autorité nationale. Ce n’est pasris sisuel, depuis quelques années, lorsque I'de gampolice

ou de recherche « proactives » (De Valkeneer, 1$96del, 1998 ; Van Camp, 2001). Dans ces auéeatd, le
mot désigne la compétence reconnue aux enquétBanerfgen, Europol, OLAF) de rechercher, collecter e
traiter des données relatives a des infractionstimgiques ou futures (dont ils ont des raisonsailgc¢onner la

I'enquéte est alors liée a I'utilisation de nougsltechniques d’investigation policiére (nouvelles,tout cas,
pour la police judiciaire).

Les deux utilisations ne sont cependant pas sans Rour évoluer parallelement a la coopérationcigog,
sinon pour la contrbler, la coopération judiciai@t tendre elle aussi, aux dires de certainsv&mle proactive
par rapport a la commission d’'une infraction détaéa. Cela ne va pas de soi, en tout cas ce resstg@qui est
discuté dans cette recherche. Ce qui est sirftigite’est qu'une coopération judiciaire proactaue deuxieéme
sens du mot, devrait I'étre aussi au sens icisétilinversement, la coopération judiciaire pewd ptoactive par
rapport a une quelconque demande d’entraide s@tne HBu regard de la commission d’une infraction.

8 parfois, mais assez exceptionnellement, les mesthrdRJE ou d'Eurojust proviennent d'un servicpaliee
compétent pour répondre aux demandes d'entraide.
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conquise. Jusqu'a l'apparition des premiers matgstte liaison au début des années 90, la
coopération judiciaire était dépendante de réseaiministratifs, diplomatiques ou policiers
(Interpol).

154.Tous ces membres sont désignés exclusivemenepaithts membres sans que le
droit international n'impose d'exigences partigelséconcernant leur statut, la durée de leur
mandat ou leurs compétences au regard du drodnaztiMéme dans le cas d'Eurojustles
membres nationaux sont soumis au droit nationdede Etat membre pour ce qui concerne
leur statut. La durée du mandat des membres natiorest déterminée par I'Etat membre
d'origine (...) Chaque Etat membre définit la nataetd'étendue des pouvoirs judiciaires qu'il
confére a son membre national sur son propre t@ret Il définit également le droit pour un
membre national d'agir a I'égard des autorités pidires étrangeres... ¢art. 9 de la décision
du Conseil du 28 février).

Le parti pris est tres clairement celui de la sesp¢ et de l'adaptation aux
particularismes nationaux... ainsi qu'aux caprices ddwoulement des carriéres. Il est
cependant la source d'une assez grande hétéragéndée dysfonctionnement. La pratique
impose des compétences linguistiques pour les tnaigisde liaison et pour les membres
d'Eurojust. Mais on sait qu'il y a des lacunes deezpoints de contact du Réseau Judiciaire
Européen, malgré larticle 2 par.3 de l'action coomm@ du 29 juin 1998 selon lequel :
« Chaque Etat membre veille a ce que son ou sedspdé contact aient une connaissance
suffisante d’'une langue de I'Union européenne agtre la langue nationale, compte tenu du
fait qu’ils doivent pouvoir communiquer avec lesing® de contact des autres Etats
membres »

Le nombre des membres de chaque réseau est fodetsaronsidérations examinées ci-

dessous.

2°) Architecture du réseau

155. Une convenance académique (David, 2000, p. 351duiba traiter d'abord du
choix pour une structure dite horizontale ou vatéc I'une exprimant une coopération
classiquement interétatique, l'autre une perspedija peu ou prou supranationale. Ce choix
traduit une option politique fondamentale des Eats les limites qu'il consentent a leur
souverainete.

Ainsi A. Perduca et P. Ramael (1998), pour passie I'entrave a l'entraide pénale »

ne voient-ils que deux modelesdeux sources possibles d'inspiratiofpp. 89 et s.) : d'une
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part, les traités types de I'ONU, qui proposenhanoment donné une codification de ce que
I'on peut faire de mieux dans un modele strictenmemizontal, d'autre part les expériences
récentes des tribunaux pénaux internationaux oupfepositions d'un Parquet européen
(« Corpus Juris pDelmas-Marty, 1997), qui représentent les téepaht les plus avancées

du modele vertical. Il est d'ailleurs remarquahle §ONU ait utilisé ces deux modéles, bien
que de maniére totalement disproportionnée. En, gifequ'a une époque tres récente, toute
I'entraide répressive, qu'elle soit polici&®u judiciaire, s'y est développée sur le modele
horizontal. Seule la création, au début des anh886, de tribunaux pénaux internationaux
(TPI), création somme toute inattendue, releve ddate vertical, bien qu'a cet égard la cour

pénale internationale (CPI) manifeste une régrasseotaine.

156. Au sein de I'Union européenne le choix corresponureamiere vue a celui du
premier ou du troisieme pilier. Mais la situatiast en realité d'une extréme complexité car il
faut tenir compte des glissements du troisiemeempiiers le premier (Schengen et autres
exemples de communautarisation), des passeretiessjele I'un vers l'autre (comme nous
I'avons vu avec I'OLAF ou la coopération douanieteje conceptions tres différentes au sein
du troisieme pilier.

Seul 'OLAF, on le sait, releve du droit communaetau terme d'un choix politique
appuyé sur la spécificité des intéréts protegés girenant le soin de réserver I'application du
droit pénal national (art. 280 du traité C.E., supra n° 138). Quant aux réseaux de
coopération, le pilier intergouvernemental n'estrésultat que d'un choix négatif (pas
d'abandon de souveraineté) ou hésitant (n‘avantmpetits pas) et recouvre des modeles en
réalité extrémement différents. Magistrats de dini®t Réseau judiciaire européen relevent
d'une coopération horizontale assez classique. Bei®engen contenait des évolutions tres
importantes, rapidement entrées en applicationuderait, et Europol comme Eurojust se
distinguent trés nettement des autres institutianspoint que S. Brammertz (2000) les a
qualifiées (p. 117) de structures supranationales®

157. La question du caractéere plus ou moins centralis@écentralisé du réseau est

moins politique, plus technique, question de pratéravec les acteurs mis en relation.

8 Interpol a cependant été créé selon un statueldéve indépendance par rapport aux Etats qupdesonnes
détachées au sein du secrétariat général n'onp@as mission de représenter (différence importantec
Europol). Quoiqu'il en soit advenu par la suitétait assez audacieux pour I'époque. Mais Integuétisément,

n'a pas été créé par une convention internatiomdleson statut n'est pas celui d'une organisation
gouvernementale. V. les réf. données notes 26 gad@cMassé (1989).

8 Contra A. Weyembergh (1997, pp. 897-898) qui, igoaint que les officiers de liaison détachés a firo
continuent a dépendre de leur Etat, considéere qoilireléve d'une approche horizontale ou intetige.
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Globalement considérée, toute [I'évolution récente ld coopération judiciaire
européenne s'explique par la volonté plusieursrimgsuvelée de décentralisation au service
de l'accélération du processus. Principal mot ctorghermettre des contacts aussi directs que
possible entre les acteurs. Cela s'est surtoutitratégativement, par la mise hors circuit de
points de passages obligés par des réseaux adatifss(administration judiciaire centrale),
diplomatiques ou policiers (Interpol) fortement tahsés. Mais, positivement, il n'y a pas eu
de choix pour un modele unique ; et c'est, nousbketrl, sous cet aspect que la
multiplication des réseaux est le plus critiquable.

Curieusement, si I'on observe de pres le fonctiomemt des instruments mis en ceuvre,
il apparait que I'évolution ne va pas forcémentsdarsens du véritable contact direct, de juge
a juge, pourtant autorisé (en cas d'urgence) adrcle 15 de la convention du Conseil de
I'Europe de 1959. Certes, pour étre efficace aghgpase qu'un certain nombre de conditions
soient remplies : des moyens de communication pegots, une culture de la coopération
judiciaire en autonomie et des compétences linguiss. Méme si les connaissances
linguistiques laissent encore a désirer, beauceuprdgres ont été accomplis depuis 1959 :
I'évolution technologique permet aujourd’hui deorigre a la premiere condition (encore que
les réseaux de communication les plus facilemeifisaliles ne soient pas sécurises) ; la
culture de la coopération progresse rapidement lelsgmges®.

Et pourtant, la communication directe n'a pas beapu@rogressé. Il existe toujours des

intermédiaires, parfois assez éloignés, entreriasipaux intéressés.

158. La coopération policier® présentait plusieurs modeles que l'on peut repérer
chronologiquement.

Interpol est construit sur une centralisation axdeiveaux : national, avec les BCN
(Bureaux centraux nationaux) seuls interlocutewrs goliciers et magistrats de terrain ;
international, avec le secrétariat général pardegmansitent toutes les communications entre
les BCN.

Les offices centraux de police (lutte contre laskimonnaie, le trafic de stupéfiant, la
traite des étres humains, pour les conventionglles anciennes) font I'économie du second
niveau : centralisation des informations et des atefes dans un service unique sur le
territoire, qui communique directement avec sesdiogues étrangers des Etats qui ont signé

la convention. Comme chacun de ces services esténe temps doté d'une compétence

% V. infra n° 165s.
8. supranotes 26, 79 et 82.
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opérationnelle sur I'ensemble de son territoirgonat, cela revient a mettre directement en
contact les acteurs de I'enquéte.

Les officiers de liaison sont un cas trés parteupuisqu'ils ne constituent méme pas,
juridiguement, un point de passage obligé. Leus 83t essentiellement dans l'assistance aux
acteurs. Il en existe deux catégories : les officte liaison en poste a I'étranger et ceux qui
sont détachés dans un organisme international. dremiers s'adaptent a un systeme
totalement décentralisé.

Schengen est également un cas a part. La convelaid®90 a multiplié et généralisé
les échanges d'officiers de liaison mais n'a pagtogrement parler, institué un nouveau
réseau de coopération, sinon au sens téléematiquenaturéseau avec le SIS (Systeme
d'information Schengen). Le SIS est lui-méme urhidic informatique (dit en étoile)
extrémement décentralisé, directement accessibléepanquéteurs de terrain autant pour y
entrer des informations que pour son interrogatien6le, dans chaque Etat, du « SIRENE »
est somme toute assez limité, de validation esdlmient ; mais c'est une fonction
importante pour la sauvegarde des libertés indellds, ce qui a conduit a intégrer des
magistrats au sein de ces services.

Europol rassemble en un méme lieu des officierdiadigon représentant chacun les
intéréts de leur police nationale. On revient lfaferpol) a deux niveaux de centralisation : les
unités nationales (une seule par Etat membre, sjul'istermédiaire obligatoire entre les
autres services nationaux et Europol) et I'orgamgral. Par comparaison a Interpol, Europol
n'est cependant pas cantonné dans la transmigsitams la documentation criminelle. Il est
programmeé pour devenir, a terme, un service opénadl habilité a prendre des initiatives et
participer a des enquétes.

On remarque donc, dans le domaine de la coopérnatiliciere, une alternance entre la

centralisation (premier mouvement ) et la déceistiabn.

159. La coopération judiciaire n'a pas non plus choi@meurant sur un terrain
d'expérience et misanta-posteriori— sur la complémentarité, au risque de la disperdes
moyens. Les nouveaux réseaux seront égalementgpgisians I'ordre chronologique.

Les magistrats de liaison, premiers en date, doesti le modele d'assistance a la
coopération le plus souple et, en un sens que altarss expliciter, le plus audacieux a court
terme (Debacq, 2001, Korthenhorst, 1999, Labrég&e0, Pelzez, 1997). L'idée de départ
est que les difficultés de la coopération inteorale ne sont pas structurelles et, en tout cas,

pas toutes insurmontables en ['état. Elles sons @ue grande partie a des problemes de
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communication, de langue, de connaissance detuiistis étrangeéres, de droit comparé...
Pour résoudre une grande partie d'entre elles,reénse rien changer au droit positif ni créer
de nouvelles institutions, il se révele trés bénédid'aller aider l'autre, chez lui, a comprendre
nos textes, nos procédures, et formuler efficacémandemande. Lorsque I'échange de
magistrats de liaison est réciproque, la coopératien trouve indiscutablement améliorée.
Mais ce n'est pas obligatoire ni unilatéralemenijlatéralement.

Le réseau judiciaire européen répond a la voloatéadivrir I'ensemble du territoire de
I'Europe d'un maillage de « points de contact »s@2e 1999, Weyembergh, 1997). C'est un
systéme extrémement décentralisé, sans autre ocgatral qu'un secrétariat technique et des
réunions régulieres de l'ensemble des points deéacbnlLe service rendu n'est pas tres
différent du rdle joué autrefois par les admintstrzs centrales (avec deux «plus »:
judiciarisation et décentralisation) ou aujourd’lpair les magistrats de liaison (avec deux
« moins » : pas de mobilité ni de plein temps corésa cette activité).

Des variantes existent d'un pays a l'autre (Braran@000, p. 111), susceptibles a
terme d'infléchir le modéle. Si les points de cotstaestent nombreux et cantonnés dans
I'information, la communication et I'assistance aateurs méme de la coopération, le modéle
apparaitra comme un dérivé de celui d'Interpol eetsds BCN, mais en beaucoup moins
structuré (rien de comparable au secrétariat géd@rderpol, a moins que l'intégration du
secrétariat du RJE au sein du secrétariat d'Edrajust beaucoup plus décentralisé (un seul
BCN par Etat). Si, au contraire, les points de a&ctst devenaient limités en nombre, exercant
cette activité a plein temps et dotés de compésenperationnelles, éventuellement sur
I'ensemble de leur territoire national, le modéleléerait vers celui des offices centraux de
police initiés par des conventions internationaless la premiére moitié du XXsiécle :
compétence nationale pour centraliser les infolwnatiet les demandes d'entraide puis les
transmettre a I'homologue étranger, lui-méme oémael en la matiere. Une troisieme
hypothése n'est pas a exclure : le RJE progressiveabsorbé par Eurojust, mis a son
service, les points de contacts fonctionnant cornaneespondants de la nouvelle institution,
beaucoup plus centralisée.

Eurojust a pu étre qualifié deforme réduite et résidentielle du Réseau judieiai
européen »De Kerchove, 2000, p. 15). Sans parler ici de gmapétences en matiére de
coordination voire d'assistance aux enquétes ra@enc'est surtout un organe beaucoup plus
centralisé. S. Brammertz et P. Berthelet (20024Q3) considerent que les correspondants
nationaux d'Eurojust en sont des organes décoiseptutdét que décentralisés. Une autre

différence, fondamentale, avec le RJE consisteeeque Eurojust dispose de la personnalité

87V. supran® 17 et s. Sur la filiation officier de liaisomagistrat de liaison, v. Weyembergh, 1997.
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juridiqgue et de l'autonomie financiere. C'est umgjame de I'Union positionné pour étre

I'interlocuteur voire le contréleur d'Europol oul2L AF (Brammertz, 2000 ; Lelieur, 2001).

C. Compétence

160. Mis a part les officiers de liaison cantonnés dansilatéral et les offices centraux
par définition spécialisés, les réseaux policietste(pol, Schengen, Europol) sont
multilatéraux et généralistes. Certes, Schengelkuebpol n'ont recu au départ qu’une
compétence d’attribution, mais le panel de leuesgbs d’interventions, déja assez largement
défini, a tendance a s’élargir pour englober taofeaction d’'une certaine gravité comme

c’est toujours le cas de celles qui ont une dinmnsiternationale.

161. La répartition des compétences n'est pas ausdegig en matiere judiciaire. La
seule certitude est que les magistrats de liaisorterviennent que dans des relations
bilatérales. Mais le RJE et Eurojust ne sont évidemt pas exclus de telles relations, ne
serait-ce que pour la raison suivante : la majalgé relations bilatérales entre Etats de
I'Union européenne ne bénéficient pas de I'assigtathe magistrats de liaison, méme pas
celles de la France qui est le pays le plus avdané ce domainé

Si I'on considére qu’un seuil de difficulté estrfchi dés lors qu’une affaire donnée
intéresse plus de deux pays, ce critere pourrpiéragant étre retenu tant dans la répartition
des compétences entre les magistrats de liaisole &éseau Judiciaire Européen (qui
n'interviendrait que dans les relations bilatéradedre pays qui ne se sont pas dotés de
magistrats de liaison) que dans le partage dessaehtre le RJE et Eurojust (qui aurait

I'exclusivité des relations multilatérales).

162. Ratione materiae, les magistrats de liaison ont corapétence générale (qui
s’étend d’ailleurs aux matieres civiles). Celle Béseau Judiciaire Européen s’étend a
« toutes les formes graves de la criminalité&otelles que la criminalité organisée, la
corruption, le trafic de drogue ou le terrorismgmais sans aucune exclusion (exposé des
motifs et art. 2 de I'action commune). L’exposé destifs de la décision instituant Eurojust
reproduit dans son premier considérant une exmesgilisée pour le RJE« formes graves
de criminalité qui sont souvent le fait d’organisais transnationales > article 4 définit

ensuite les compétences d’Eurojust selon une tgoBnparticulierement progressive et

8 Echange de magistrats de liaison avec, dans €oahronologique, I'ltalie, les Pays-Bas, I'Espagne,
I’Allemagne et le Royaume-Uni.
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extensive. Sa compéteneggénérale »(par. 1) est elle-méme définie en trois étapasiesa
infractions qui relévent de la compétence d’Eurpgel qui est déja trés large ; b) d'autres
infractions ajoutées en tant que de besoin, notathmka fraude et la corruption ainsi que
toute infraction pénale touchant aux intéréts de Gammunauté européenne ) les
infractions commises en liaison avec les types de criminalité et tégactions »visées aux a

et b. Dans I'hypothése ou certaines infractionsaraient pas visées, Eurojust pourrait tout de
méme intervenik & titre complémentaire et a la demande d’un Etat (par. 2).

Il se confirme que les textes en ce domaine ne gaéte utilisables, sauf a en déduire
gue tout le monde est compétent pour tout désleesi’on est en présence d’'une criminalité
organisée, transnationale ou tout simplement grave.

Si I'on considére qu’'un seuil de difficulté estrfchi des lors qu’apparait quelque
caractéristique soit d’'une criminalité organisée sens large soit d'une criminalité
économique et financiére, on peut utiliser ce witpour privilégier alors la compétence
d’Eurojust, exclusivement ou non des deux autresaéx. C’'est contraire au texte de I'action

commune sur le RJE, mais c’est une tendance astoetlit assez répandue.

163. Comment conclure aprés cette mise a plat des @s;tformes d'organisation et
compétences susceptibles de caractériser un rdseenppération judiciaire ? Le maitre mot
reste bien : perplexité. Trois ordres de questdmigent étre abordées.

Quant aux voies et moyens par lesquels une ratsatiain de I'ensemble du dispositif
sera trouvée, plusieurs cas de figure sont envéddge Dans le premier, les pouvoirs publics
laissent jouer "la concurrence” entre les diffésa@seaux pour découvrir, au vu des résultats,
les meilleures expertises et une éventuelle congiéamnité. Dans le second, des orientations
sont données aux praticiens de l'entraide, desresitselon lesquels saisir prioritairement tel
réseau plutdt qu'un autre. Il pourrait alors, atipai'une pratigue quotidienne assez
homogéene, en résulter une véritable spécialisadimrfait. Mais une condition essentielle
serait que ces indications soient répercutées ldanmémes termes par lI'ensemble des Etats
membres. Dans le troisieme cas de figure, une mecatdn des textes reconsidere les trois
dispositifs, répartit les missions et les compé&sngour pouvoir doter chacun des moyens
spécifiques a sa raison d'étre. La seconde solptoait la plus raisonnable. Mais elle n'est
pas certaine en |'état.

Quant a la rationalité elle-méme du dispositif anpouvoir, quelques données résultant
de I'évolution en cours sont a retenir. D'une pradéveloppement des magistrats de liaison
parait marquer le pas (I'action commune de 1996falepas une obligation) alors que, par sa

simplicité et son immersion parmi les praticiens,ngcodele se révéle assez performant. Par
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ailleurs et a notre connaissance, il n'a pas atgodé&é que le fonctionnement de ce réseau
serait globalement plus colteux que les autresiti®'gart, la position du Réseau judiciaire
européen parait aujourd’hui quelque peu ambiguécréation d'Eurojust pourrait bien
conduire a cantonner le RJE dans la coopératiatébdle et dans la criminalité ordinaire de
moyenne gravité. Mais la généralisation des masstde liaison lui enléverait alors une
grande part de son utilité ... a moins que le RJEaiteprogressivement absorbé par Eurojust
dont il deviendrait une émanation décentralisée.

Quant a l'efficacité de la lutte contre la crimitéaléconomique et financiere, qui
suppose une double spécialisation dans la coopgratiernationale et dans la connaissance
de cette criminalité, Eurojust parait lI'instrumentnieux placé. En effet, la mobilisation des
points de contacts du RJE, trop nombreux et, datl'@ssez peu disponibles, serait
probablement difficile a réaliser. Celle des magistde liaison est un objectif plus réaliste,
mais leur réseau ne couvre pas tous les territaleed'Union. Seul Eurojust, par son
organisation et ses compétences de coordinatiome(ygus a l'avenir) parait en mesure
d'affronter les défis de la criminalité organisBe.surcroit, parmi les trois institutions, c'est la
seule dont le texte fondateur mentionne spécifimma criminalité économique et
financiére (fraude, corruption, protection des @it financiers de la communauté) dans son

champ de compétence. Enfin, lui seul se présemiengoun interlocuteur possible de I'OLAF.

164.11 est difficile de discerner une rationalité fomdee dans la coexistence actuelle de
plusieurs réseaux de coopération judiciaire. Cest pas exclu a I'avenir, la pratique sinon la
politique (criminelle ou autre) favorisant des Spksations et découvrant des
complémentarités. Pour linstant et malgré toatppiéciation sur le dispositif doit étre
réservée car la multiplication des réseaux, dangreéusion quelque peu désordonnée,
pourrait étre une étape fondatrice d'une coopératidiciaire entierement renouvelée. C'est,
en tout cas, une hypothese que nous tenons a farandnt de clore ce chapitre.

Paragraphe 3 — Hypothese d’évolutions en profondeur

165. Le pessimisme des initiateurs de I'Appel de Gerigveelayé par quelques
magistrats et la plupart des médias, est aujourdiBfuté par d'autres acteurs de la
coopération. Le rapport final d’évaluation consaarfentraide judiciaire en matiére pénale

8 Supran°61s.
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constate que I'entraide ne fonctionne pas toujours aussi mal que certdisffirment »
(Rapport final d’évaluation, 2001, observation di@ général, introduction).

Certes, un grand nombre de difficultés demeureeitteS, les solutions envisagées dans
ce rapport demeurent insuffisantes, tout spéciaiena@l regard de la lutte contre la
criminalité économique et financiére. Certainesg@ent méme manquer de cohérence. Mais
les hésitations voire les contradictions contemipesaont tout de méme ouvert la voie a des
progres indéniables et probablement décisifs méilsese résument a des contacts directs
entre juges. Cette avancée constitue d’ailleurpréamier constat du rapport précité : les
évaluations effectuées dans les quinze Etats membee I'Union « révelent que la
communication directe entre autorités judiciairest g@ratique courante et, qui plus est,

gu’elle va croissant »

166. De ce fait majeur, historiguement parlant, émenge nouvelle culture judiciaire
forgée dans des expériences communes, une confrantgelle, la spontanéité dans les
échanges et une émulation réciproque. Quelquesatiahs concretes, encore parcellaires,
sont bien sdr a signaler, mais surtout, et bierani®ge, une évolution des mentalités, des
transformations en profondeur.

Certains signes précurseurs sont déja perceptillmss en donnerons deux exemples.
Le premier concerne l'exécution des commissionsat@es internationales. Pendant
longtemps, le magistrat requis se contentait, gjehit a respecter scrupuleusement le cadre
de la demande. Aujourd’hui, la situation change.dgssine l'idée selon laquelle il faut
exécuter plus largement la commission rogatoiresgloe cela apparait, dans linstant,
pertinent. Le second exemple intéresse les cr@mgtitensions, résistances que les unes ou
les autres, autorités requises et autorités regtesaont ressenti et qui disparaissent peu a
peu, certaines en l'espace de quelques mois senlem&mplicité et rapidité des
transmissions par fax, suppression de l'autheatifin de certaines pieces, respect de formes
demandées par I'Etat requérant, possibilité detigmssposées directement par le magistrat
mandant qui s’est déplacé pour participer a I'eiéoude sa commission rogatoire, extension
du domaine d’utilisation de cet instrument au pmEsitenciel, gel des avoirs, fourniture
spontanée d’informations .... On parle désormais a’wentraide « dynamique ».Une
conception trop« photographique >s’estompe quelque peu au profit d’'une approch&plu
« filmographique ».La premiere consiste encore trop a se focaliser usie demande
spécifiqgue (entraide réactive). La seconde condlahs un dossier donné, a aborder la
coopération comme un parcours dans lequel lesriffé acteurs auront a intervenir (entraide

proactive). De l'acte réalisé a la demande et foompte d'un juge étranger, la coopération
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pourrait méme s'orienter vers des actes accompligreitoire étranger. La distinction Etat-
requérant Etat-requis s'estompe ...

L’information des uns, I'explication des autrestmpettent a tous d’engager un véritable
échange et de dépasser des blocages traditionneld’an croyait structurels. Posant et
reposant la question du « pourquoi ? » sans obdeniéponse juridiquement satisfaisante, ils
en sont venus au « pourquoi pas ? ». Sans gomméifiérences, les juges en prennent une
plus juste mesure, s'autorisent a travailler enrooim et en autonomie. Leur réflexion et leur
pratique, leur enthousiasme parfois, les ont amandsvenir une force de proposition pour
les institutions qui négocient les conventionsleéstnouveaux textes assoient un peu plus la
mise en place d’'un schéma judiciaire plus ouve#dctthnges plus fluides, d’'innovations
répétées.

Encore faut-il que I'élan ne vienne pas s’enlisanglle foisonnement de textes. Mais il
existe désormais une sorte de veille judiciairetestue par les médias. La multiplication des
rencontres des la fin du siécle dernier, celle é@seu Judiciaire Européen, d’Eurojustice
(Ministere de la justice, 2000) et bien d’autrewaficés par des programmes de I'Union, la
naissance d’Eurojust au début du nouveau siéclaeadd aux juges européens une visibilité
et une ténacité qui en surprend plus d’un. La désde d’'un « pouvoir » judiciaire. Sans trop
de complaisance : dernier €élément majeur, il contvile citer les mécanismes d’évaluation
mis en place par I'action commune du 5 décembr& 19@bjectif affiché est de rendre plus
transparentes les actions menées dans chaque éftdirmnau regard des instruments adoptés,
de souligner I'exigence de concertation et de pdreeine expertise des pratiques. Elles
engagent, en ce sens, la responsabilité des Etaissemagistrats des lors que le bilan est

effectué par « leurs pairs » (article premier detion commune).

167. Certes le mouvement est encore assez peu peteegtita description que nous
venons d'en faire résolument optimiste. On peutendpnt formuler I'hypothése que la
multiplication des réseaux aura créé les conditidnse évolution en profondeur pouvant
conduire en ce domaine, apres celui de la répressés crimes contre I’humanité, a des

innovations encore peu imaginables.
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CONCLUSION DU SECOND CHAPITRE

168. Les conditions de fond de [I'entraide judiciaire oléent certes assez
substantiellement, la plupart des innovations thiftes étant destinées a ou susceptibles de
permettre une meilleure approche de la lutte cdatreriminalité économique et financiere.
Nous avons cependant observé combien cette évol@sd chaotique. Pas de décision
spectaculairement progressiste — contrairementguicg'est produit en droit de I'extradition
avec le mandat d'arrét européen — mais des comtimamts laborieux (dialectique du principe
et des exceptions, stratégie des petits pas ...ptdcles depuis longtemps identifiés. Ainsi
cette évolution, pour importante qu'elle soit,sit-elle totalement dans une conception tres
classique de l'entraide.

Elle bute alors inévitablement sur I'absence d'barsation des normes d'incrimination
et de sanction, et peut-étre plus encore sur kxsité persistante des normes de procédure en
particulier des systéemes probatoires. Cet aspegrgsse également, mais c'est une démarche
qui reste « embryonnaire(...) et résulte davantage d'un pragmatisme texte teate,
incrimination par incrimination, que d'une réflexioconstruite » (Fontanaud, 2002).
Relevons tout de méme que I'harmonisation existe [@oprotection de I'euro contre le faux
monnayage (Monjal, 2001 ; Robert & Ascenci, 200ervaele 2002) et que, dans ce
domaine, il doit y avoik priorité a la criminalité économique et finanaes selon les termes
de la décision cadre du 26 juin 2001 relative aanttiiment d'argent, l'identification, le
dépistage, le gel ou la saisie et la confiscaties ohstruments et des produits du crime
(Préambule, point 5).

169. En attendant, la criminalité organisée excelloaver « I'angle mort », les « zones
sanctuaires » ou les divergences de |égislatiosdni le plus favorables. Faute de mieux, une
réponse est tout de méme possible par un tres ladiage inter-institutionnel. La mise en
réseau des autorités judiciaires nationales réoerd a I'une des données structurelles de la
criminalité organisée. Face a cette « organisatielle permet a tout le moins une approche
concertée. C'est une premiére évolution sur la daiee répression coordonnée puis de la
définition d'une véritable stratégie de réaction.

La coopération entre juges était en retard suptgération policiere et sur l'assistance
mutuelle entre administrations fiscales, douaniéaee boursieres, bien que la convention
d'application des accords de Schengen ne l'aitgpasée ouvrant la voie a plus de contacts
rapprochés sinon directs entre les acteurs deirtefean moins de dix ans, toutefois, le

développement de nouveaux réseaux de facilitateoladtoopération : magistrats de liaison,
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puis Réseau Judiciaire Européen, puis Eurojustadlité l'apparition d'une premiere
expérience de coopération judiciaire en autonofiest une étape extrémement importante

du point de vue de I'émergence d'une culture jatleide la coopération.

170. Issus de poussées successives et parfois immilde® entrelacs de réseaux
reléevent encore d'un désordre certain soulevamiéstion de leur complémentarité ou de leur
concurrence. La mise en place d'interfaces exausdnt composées de magistrats dégagés
de la tutelle des administrations centrales etaddépendance des réseaux de transmission
policiers ou diplomatiques a demandé des moyessrétut des énergies tels que beaucoup
d'autres questions restent en suspend.

La question de la spécialisatiol'un des objectifs majeurs étant de permettre aux
magistrats de se (re)trouver entre eux, le mouvemeécrit était peu propice a la mise en
place de la pluridisciplinarité souhaitable pouttdu contre la criminalité économique et
financiére. La voie de la présence de policiersdeudouaniers, par exemple, n'a pas été
explorée, ni celle d'une double expertise en catjgér internationale et connaissance
approfondie de la criminalité économique et finanei On remarque qu'aucun des trois
réseaux n'est actuellement spécialisé dans ce denfeuls des magistrats, individuellement,
le sont : quelgues magistrats de liaison, du fait'ichportance de cette criminalité dans les
dossiers qu'ils ont eu a accompagner ; tous lessirag placés au sein de 'OLAF, compte
tenu des conditions de leur recrutement et de tewail quotidien ; certains membres
d'Eurojust, par leurs fonctions antérieures. On argme également que la coopération
judiciaire a emprunté a tous les modéles préealadadenexpérimentés par la coopération
policiére, sauf un : celui des offices centrauypdkce issus de conventions internationales de
la premiére moitié du vingtieme siecle. Explorette®oie aurait conduit & mettre en relation
directe avec leurs homologues étrangers des orgasisspécialisés comme les poéles
économiques et financiers francais. Solution quegeee ne semble avoir envisagée. Dans la
situation présente, si I'une des trois institutidoi étre spécialisée dans ce domaine, il parait
que le choix le plus opportun serait celui d'Eustju

La question de larticulation avec la coopérationlipiere et administrative Cette
question, qui n'a pas été véritablement étudiéppse maintenant. La réponse dépendra des
évolutions respectives — statuts et compétencekwrapol et de I'OLAF, mais aussi de
I'éventuelle création d'un Parquet européen. Enetdypothese, les instances d'enquéte
doivent étre contrdlées et, en tant que de beshiigées par des juges dés lors que leur
mission inclut la poursuite d'infractions existant@u que leurs actions sont susceptibles

d'affecter les libertés individuelles.

114



CONCLUSION GENERALE

171. S’inscrivant au sein d’'un ensemble de travaux @orés al’organisation des
dispositifs spécialisés de lutte contre la crimitéa€conomique et financiere en Eurppette
recherche s’est consacrée spécifiquementdaspositifs judiciaires de lutte analysés dans
leur dimension internationale

Le groupe de travail, composé d’universitaires etnuagistrats, a ainsi concentré sa
réflexion sur la coopération judiciaire, notammentr ce qu’il est convenu d’appeler
I'entraide judiciaire au sens de la convention cding2il de I'Europe du 20 avril 1959. Des
moyens d’action plus politiques (comme ceux du QA&lutres coopérations (policiére ou
administrative), des modalités récentes (commeribaisation des droits nationaux ou la
reconnaissance mutuelle des décisions en matiagralg)éou a venir (comme le mandat
d’arrét voire le parquet européen) n’'ont été ab®@iée pour les besoins de la comparaison,
de la confrontation ou de la coordination.

Compte tenu de la compétence de ses membres einghs imparti, le groupe ne s’est
guere autorisé a céder aux sirenes de l'anticipa®o certains textes en attente d’entrée en
vigueur ont été pris en considération, des évatsti plus long terme ont été laissées de cote,
comme le passage de la coopération a lintégrafjpour la coopération policiere,
v. Chevallier-Govers, 1999), une possible commuaré&édtion de la protection pénale des
intéréts financiers communautaires (Doelle, 2001 )aatres formes de « globalisation » du
systeme judiciaire en réponse a celle de I'écondviam Den Wyngaert, 1999, p. 131). Au
regard de« I'évolution exponentielle des travaux conduits sain de la Communauté en
matiere pénale xMarmisse, 2002, p. 11), il a été décidé de s‘emrta une analyse
approfondie du droit d’ores et déja en vigueur.démier souléve suffisamment de questions
politiques (I'’Appel de Geneve par exemple), teche&j(gel et confiscation des avoirs entre
autres) ou épistémologiques (notion de base et le®dée la coopération judiciaire

notamment).

172.Les difficultés de la lutte contre la criminal@iéganisée, tout particulierement dans
ses aspects financiers, sont telles qu’aujourcéheore, nombre de magistrats renoncent a les
affronter. Déja bien réelles en droit interne —looe faut pas négliger non plus la part du
psychologique et du politique — ces difficultés tsomultipliées dés lors que I'on prend

conscience de la dimension internationale de haioglité économique et financiére. Un des
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aspects du probleme, et non le moindre, est ert d#eprendre une vue d’ensemble
d’opérations complexes, réparties sur plusieurstd@es et jouant sur la circulation de
'argent dans des circuits informatisés. Aux diffiés de la lutte contre la criminalité
economique et financiere s'ajoutent celles de Igpémtion judiciaire internationale. Plus
encore qu’'une addition, nous y avons vu un effeltiplicateur tel que peu de juges ont une
expertise suffisante pour les approuver.

La culture judiciaire classigue ne porte guére spkcialisation, moins encore peut-étre
en matiere économique et financiére qu’en touteaddmaine. Il faut lire des bilans, analyser
des documents comptables ou fiscaux, connaitrenéesanismes des marchés financiers ...
Elle n'ouvre pas davantage a la coopération intemnale. Or il faudrait qu'une méme
personne soit spécialiste de l'une et de lautreemcore d’instruments internationaux
spécifiques a l'identification, au dépistage, al@ea la saisie et a la confiscation d’avoirs
financiers ou autres instruments et produits dueri

Un mouvement de spécialisation a bien pris naigsadaos les droits internes. Mais il
est comme dilué dans les relations internationales.

Le malaise des juges est perceptible. Lors de IEAplt de Genéve, pour la premiere
fois, des juges de plusieurs nationalités avouestemble leur impuissance et en font le
reproche aux Etats. Une partie de I'opinion puldigmédiatique en tout cas, leur est acquise.

D’autres livres ont suivi que nous avons égaleraeatysés.

173. Une profusion d’instruments internationaux conterams et spécialement
européens (plus de soixante dix répertoriés enxanhes trois quarts postérieurs a 1990, dont
une vingtaine ne sont pas encore entrés en viguestgure les bases d'une coopération
judiciaire internationale, nouvelle discipline gique maintenant émancipée du droit de
I'extradition.

Sans méme s’arréter sur le probleme depuis longteam@Eré des textes en déshérence,
c’est un droit qui apparait peu construit concdfgoeent, pauvre en qualifications, hésitant
dans ses fondements, orphelin de modeles éprovéése les spécialistes entre eux peinent a
se comprendre. Accessibilité et lisibilité sont gesblémes majeurs pour les praticiens.
Plusieurs passages de ce rapport s’arrétent aimsies questions de définition (actes et
acteurs de la coopération, réseaux qui en fadililemmise en ceuvre), de philosophie sous
jacente et de modélisation.

Quant aux solutions, elles existent, mais n’ontrguencore porté de fruits réellement
menacants pour la criminalité économique et finengchi méme pour la criminalité organisée

en général. Ce sont des bréches ouvertes dansulerameté pénale et/ou dans la
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souveraineté fiscale. L’'amélioration des conditioiesfond n’est pas négligeable, mais elle
illustre au plus haut point une politique des gepts. Des difficultés depuis longtemps
identifiées, qui appelleraient des renversementsrideipe, évoluent par touches successives,
parfois méme impressionnistes : du principe abanélau de I'exception maintenue, on ne
sait plus trop ou on en est. Ce qui est sOr, dest la conception méme d’une entraide
strictement interétatique et pliant devant lesr&tg considérés comme essentiels des uns et
des autres ne change guere, sinon en ce gu’eltagle désormais aux profits. C’est la seule
transformation majeure (Van Den Wyngaert, 1999,1R80) susceptible d’inquiéter la
criminalité organisée.

Plus prometteuse est la multiplication des résediextraide qui donne, pourtant,
I'apparence de l'improvisation. La question de leationalité a été posée sans qu’aucune
réponse satisfaisante ne soit trouvée. Mais naserfa I’lhypothése que I'apprentissage d’'une
coopération judiciaire en autonomie est porteuterne, de profondes transformations.
Acteurs et facilitateurs découvrent ensemble unmghd’expérimentations et se découvrent
une force de proposition.

Qui I'emportera : I'optimisme discret des animatede ces réseaux ou le pessimisme

affiché des signataires de I'Appel de Geneve ?

174. L’'Union européenne peut étre vue comme «wlkaboratoire régional pour le
développement de nouvelles formes de droit intenmalt pénal »(Van Den Wyngaert, 1999,

p. 48). La notion (le slogan ¥ d’espace judiciaire européense nourrit maintenant des
nécessités de la lutte contre la criminalité org@ai Mais, dans ce qui a été étudié, on en voit
guere de principe fondateur autre que la posshbdtt donc, la Iégitimité du contact direct
entre les juges.

L’espace, en matiere pénale, c’est avant tout uitdiee, et un espace européen, telle
est la logique fondatrice du premier pilier, c'est territoire commun qui se substitue au
cloisonnement des territoires nationaux. Cetteqglogi bien visible a Schengen, I'était
également & Amsterdam, traité guenfonce un coin dans le paradigme de territoigatjui
caractérise jusqu’a présent l'application de la Igiénale et la conduite de I'action
répressive »De Kerchove, 2000, p. 6). Elle peut s’exprimensi@lusieurs directions : par
I'extension de compétence des juges nationauxigpaconnaissance mutuelle des décisions
étrangeres, par la création d’organes a compémmopéenne.

L’article 32 duTraité sur I'Union européenne, depéimsterdam, jette effectivement
« les bases d'une activité hors de leur territomational des autorités chargées de la

coopération pénale ¢Salazar, 1999, p. 14).
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Mais la reconnaissance mutuelle des décisionsg#ras, véritable mutation, est arrivée
subrepticement a Tampere par transposition de nsioas civils. Et le mandat d’arrét
européen, qui en est une application allant jusgeraettre en cause I'existence méme du
droit de I'extradition, a été adopté sans la manciynsultation préalable des parlementaires.
Les attentats du 11 septembre 2001 fournisseng darcas, I'explication. En revanche, a
Tampere, les premiers réflexes ont été de sceapigisvoire de suspicion (De Kerchove,
2000, p. 13).

C’est dire les voies mystérieuses par lesquellegrpsse actuellement la coopération
judiciaire.

La création d’'un organe judiciaire a compétenceogeenne pour lutter contre la
criminalité économique et financiére, un parquetopéen apres I'OLAF, sera-t-elle la

prochaine étape ?

175. Ce n’était pas I'objet de ce rapport de le devimeméme de le souhait&r Deux
remarques s'imposent cependant aux chercheurs.

Scientifiquement, les travaux du groupe qui a gulglic Corpus Juris xDelmas-marty,
Dir., 1997) sont les plus pousseés et les plus ndiges (Delmas-Marty & Vervaele, quatre
volumes, 2000 et 2001 ; Van Den Wyngaert, 2000)ods ceux qui ont été meneés sur les
questions que nous venons d’étudier. La coopératiticiaire interétatique y a toujours fait
'objet de diagnostics extrémement séveres, queadeentes évolutions analysées dans le
présent rapport atténuent cependant quelque petnitgiement, les propositions formulées
depuis de nombreuses années contenaient explicitedes principes comme la territorialité
européenne et la reconnaissance des décisiongé@&teanque I'on voit aujourd’hui affleurer
dans le droit positif. Sans doute n’ont-elles pasvaines.

Sur la méme lancée, Madame Delmas-Marty soutienjotios que« la voie de
I'intégration, donc I'élaboration d’'un droit pénatommun est inévitable ¢in Mélanges
Couvrat, 2001, p. 230). Selon elkesi le conservatisme judiciaire persiste a s’omyoa
toute forme d’intégration, le risque est non sewsmd’utiliser la coopération policiere
comme substitut a la coopération judiciaire, marsca@e de s'orienter vers une police

européenne intégrée alors que [I'Europe judiciair@ste cantonnée au domaine

% Marmisse, 2000 et 2002 ; De Kerchove & Weyemb2ff)1. Programme de mesures destinées & mettre en
ceuvre le principe de reconnaissance mutuelle ddsiaiés pénales, JOCE du 15 janvier 2001, CO120p.

L Agon, n° 34, 2002 ; Perrodet, 2001 ; Salazar, 200érvaele, 2001. Livre vert de la Commission @éenne

sur la protection des intéréts financiers commuaieag et la création d’'un Procureur européen, CQBO1)

715 final, Bruxelles, 11 décembre 2001. En rép@nse Livre vert, on peut lire, sur le site interdet’OLAF,

les prises de position favorables des membresfgpél de Genéve et de leurs sympathisants, positizaintes

fois exposées par voie de presse.
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interétatique »p. 234). Et, a propos de I'OLAF« seule la création d'un procureur
européen permettra d'éviter 'ambiguité d’'une inggn qui se cache derriere le terme de

coopération verticale $p. 236).

176. Le moment — décisif — du choix entre la coopématiotergouvernementale et
l'intégration n’est pas encore venu. Le troisiemiep cependant, tout en ménageant la
susceptibilité des Etats membres, pourrait inities progres déterminants. On s’est étonne,
voire émerveillé, de ce que Eurojust soit parvemallier les suffrages des partisans comme
ceux des opposants au ministere public européeikédehove, 2000, p. 16).

Ce qui nous parait certain, c’'est que la montéeuissance de la coopération judiciaire,
jusqu’a une certaine indépendance a I'égard dets,Etanstitue maintenant le point de
fracture ou d’avancement pour tester la volontélleéde s’attaquer a la criminalité

economique et financiere.
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Instruments internationaux

ANNEXES

Tableau chronologique

Date Lieu Instrument Entrée
et références en vigueur
13 décembre 1957 Paris Convention européenne d'extradition Oui
(STE n 024)
20 avril 1959 Strasbourg Convention européenne d'entraide judicia Oui
(STE n° 030) en matiere pénale
27 juin 1962 Traité Benelux d’extradition et dfeftte judiciaire Oui
en matiere pénale
30 novembre 1964 Strasbourg Convention européenne pour la sunggillan Oui
(STE n° 051) des personnes condamnées ou libérées sous condition
15 mai 1972 Strasbourg Convention européenne sur la transmissio Oui
(STE n° 073) des procédures répressives
11 mai 1974 Strasbourg Protocole additionnel #é Banelux d’extradition Oui
et d’entraide judiciaire en matiére pénale
27 janvier 1977 Strasbourg Convention européenne Oui
(STE n° 090) pour la répression du terrorisme
9 juin 1977 Nairobi Convention internationale d'assistance edlatu Oui
(ONU) administrative en vue de prévenir, de rechercher
et de réprimer les infractions douaniéres
(ensemble 11 annexes)
19 décembre 1977 Bruxelles Directive n° 77/799 concernant l'assigtanutuelle Oui
(JOCE, 27.12.77, des autorités compétentes des Etats membras
L336, p. 15) dans le domaine des imp0ts directs
17 mars 1978 Strasbourg Protocole additionnel a la conventicopgenne Oui
(STE n° 099) d'entraide judiciaire en matiére pénale
21 mars 1983 Strasbourg Convention sur le transférement Oui
(STE n° 112) des personnes condamnées
25 mai 1987 Bruxelles Convention entre les Etats membres Non
(UE) des communautés européennes relative a l'appii¢atio
du principene bis in idem
25 mai 1987 Bruxelles Accord relatif & 'application entre Esits membres Non
(UE) des Communautés européennes de la Convention
du Conseil de 'Europe sur le transferement
des personnes condamnées
25 janvier 1988 Strasbourg Convention concernant l'assistance &tiraiive Oui
(STE n° 127) mutuelle en matiéere fiscale
19 décembre 1988 Vienne Convention des Nations-unies contre le fittidite Oui
(ONU) de stupéfiants et de substances psychotropes
(ensemble une annexe)
20 avril 1989 Strasbourg Convention sur les opérations finarsiére Oui
(STE n° 130) des «initiés »
11 septembre 1989 Strasbourg Protocole relatif & la Convention supjrations Oui
(STE n° 133) financiéres des « initiés »
26 mai 1989 Saint Sébastien Accord entre les Etats membré&omesiunautés Non
(UE) européennes relatif a la simplification

et a la modernisation des modes de transmissi

on

des demandes d'extradition

Oncluant des textes n'ayant pas, en I'état, dewrajeridique : initiatives, recommandations GAFfpjets de

décision-cadre ...
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Avril 1990 Quarante recommandations relatives a la lutte
(GAFI) contre le blanchiment de capitaux
19 juin 1990 Schengen Convention d'application de I'accord deSgen Oui
(UE)
6 novembre 1990 Rome Accord entre les Etats membres des Communautés  Non
(UE) européennes relatif & la transmission
des procédures répressives
8 novembre 1990 Strasbourg Convention relative au blanchimentgépisthge, a la Oui
(STE n° 141) saisie et a la confiscation des produits du crime
10 juin 1991 Bruxelles Directive relative a la prévention délisation Oui
(JOCE, 28.06.91, du systeme financier aux fins du blanchiment
L166, p.77) de capitaux
13 novembre 1991 Bruxelles Convention entre les Etats membres Non
(UE) des Communautés européennes sur 'exécution
des condamnations pénales étrangéres
27 janvier 1992 Bruxelles Réglement n° 218/92 concernant la cotipéra Oui
(JOCE, 01.02.92, administrative dans le domaine des impéts indirects
L024, p. 1) (TVA)
10 mars 1995 Bruxelles Convention relative a la procédure siiépli Non
(JOCE, 30.03.95, d'extradition entre les Etats membres
C078,p. 1) de I'Union européenne
26 juillet 1995 Bruxelles Convention sur I'emploi de l'informatique Non
(JOCE, 27.11.95, dans le domaine des douanes
C316, p. 33)
26 juillet 1995 Bruxelles Accord relatif & l'application provisoieatre certaing Non
(JOCE, 27.11.95, Etats membres de I'Union européenne
C316, p. 58) de la Convention sur l'emploi de l'informatique
dans le domaine des douanes
26 juillet 1995 Bruxelles Convention portant création d'un Offiempéen Oui
(JOCE, 27.11.95, de police
C316, p. 2) (convention Europol)
26 juillet 1995 Bruxelles Convention relative a la protection deséts Oui
(JOCE, 27.11.95, financiers des Communautés européennes 17.10.2002
C316, p. 48)
18 décembre 1995 Bruxelles Réglement (CE, Euratom) n° 2988/95 felati Oui
(JOCE, 23.12.95, a la protection des intéréts financiers
L312, p. 1) des Communautés européennes
22 avril 1996 Bruxelles Action commune concernant un cadre digeha Oui
(JOCE, 27.04.96, de magistrats de liaison visant a 'amélioration
L105, p. 1) de la coopération judiciaire entre les Etats mesnhre
de I'Union européenne
27 septembre 1996 Bruxelles Convention relative a 'extradition eritre Etats Non
(JOCE, 23.10.96, membres de 'Union européenne
C313, p. 11)
27 septembre 1996 Dublin Protocole a la Convention relative a lagartibn Oui
(JOCE, 23.10.96, des intéréts financiers des Communautés européenne$7.10.2002
C313, p. 1)
11 novembre 1996 Bruxelles Réglement (Euratom, CE) n° 2185/96 felati Oui
(JOCE, 15.11.96, aux contrles et vérifications sur place effectués
L292, p. 2) par la Commission pour la protection des intéréts
financiers des Communautés européennes
contre les fraudes et autres irrégularités
29 novembre 1996 Bruxelles Protocole concernant l'interprétatiditepréjudiciel, Oui
(JOCE, 20.05.97, par la Cour de justice des Communautés européenned 7.10.2002
C151, p. 15) de la convention relative a la protection desétgér
financiers des Communautés européennes
13 mars 1997 Bruxelles Reglement n® 515/97 relatif & l'assistamatuelle Oui

(JOCE, 22.03.97,
L082, p. 1)

entre les autorités administratives des Etats nen

et a la collaboration entre celles-ci et la Corrioniss

en vue dassurer la bonne application des
réglementations douaniére et agricole

br
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n

26 mai 1997 Bruxelles Convention relative & la lutte contmmteuption impliouant Non
(JOCE, 25.06.97, des fonctionnaires des Communautés européenass pu d
C195,p.1) fonctionnaires des Etats membres de [Union emmpée
19 juin 1997 Bruxelles Deuxiéme protocole a la convention relatila Non
(JOCE, 19.07.97, protection des intéréts financiers des Communautés
C221, p. 12) européennes
2 octobre 1997 Amsterdam Traité modifiant le traité sur 'Uniomagaéenne, Oui
(JOCE, 10.11.97, les traités instituant les Communautés européennes
C340, p. 1) et certains actes connexes
5 décembre 1997 Bruxelles Action commune instaurant un mécanisme Oui
(JOCE, 15.12.97, d'évaluation de l'application et de la mise
L344, en ceuvre au plan national des engagements
p.7) internationaux en matiére de lutte
contre la criminalité organisée
17 décembre 1997 Paris Convention sur la lutte contre la corrupffiagents Oui
(OCDE) publics étrangers dans les transactions commesrgiale
internationales
18 décembre 1997 Strasbourg Protocole additionnel a la convention Oui
(STE n° 167) sur le transférement des personnes condamnées
18 décembre 1997 Bruxelles Convention relative a l'assistance metuel | Entre certains Etat
(JOCE, 23.01.98, et a la coopération entre les administrations diéxeen membres
C24,p. 1)
29 juin 1998 Bruxelles Action commune concernant la création Oui
(JOCE, 07.07.98, d'un Réseau judiciaire européen
L191, p. 4)
3 décembre 1998 Bruxelles Action commune concernant l'identificatio Oui
(JOCE, 9.12.98, le dépistage, le gel ou la saisie et la confistatio
L333, p. 1) des instruments et des produits du crime
12 janvier 1998 New-York Convention internationale pour la répa@ssi Non
(ONU) des attentats terroristes a I'explosif
27 janvier 1999 Strasbourg Convention pénale sur la corruption Oui
(STE n° 173)
12 mars 1999 Bruxelles Protocole relatif au champ d'application Non
(JOCE, 31.03.99, blanchiment de revenus dans la convention sur
C91,p. 1) I'emploi de l'informatique dans le domaine des
douanes et a l'inclusion du numéro dimmatriculatio
du moyen de transport dans la convention
28 avril 1999 Bruxelles Décision de la Commission instituantfitaf Oui
(JOCE, 31.05.99, européen de lutte antifraude (OLAF)
L136, p. 20)
25 mai 1999 Bruxelles Reglement (CE) n° 1073/99 relatif auxuéteps Oui
(JOCE, 31.05.99, effectuées par l'office européen de lutte antifeaud
L136, p. 1) (OLAF)
25 mai 1999 Bruxelles Réglement (Euratom) n° 1074/99 relatfenquétes Oui
(JOCE, 31.05.99, effectuées par l'office européen de lutte antifeaud
L136, p. 8) (OLAF)
10 janvier 2000 New-York Convention relative a la répression darfcement Non
(ONU) du terrorisme
29 mai 2000 Bruxelles Convention relative a 'entraide judi@an matiére Non
(JOCE, 12.07.00, @ pénale entre les Etats membres de 'Union européenn
197, p. 3)
29 mai 2000 Bruxelles Décision-cadre visant & renforcer paséestions Oui
(JOCE, 14.06.00, pénales et autres la protection contre le faux
L140, p. 1) monnayage en vue de la mise en circulation ded’Eur
Bruxelles Initiative de la république francaiserea
(JOCE, 24.08.00, de 'adoption d’'une convention relative
C243, p. 11) a l'amélioration de I'entraide judiciaire en matier
pénale, notamment dans le domaine de la luttescpntr

la criminalité organisée, le blanchiment du produiit

d'infractions et la criminalité en matiére finameié
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Novembre 2000 Bruxelles Initiative des gouvernements de la réguibl
(JOCE, 7.03.01, francaise, du royaume de Suéde et du royaune
C075, p. 3) de Belgique visant a faire adopter une décisiorecad
relative a l'exécution dans I'Union européenn
des décisions de gel des avoirs ou des preuves
15 décembre 2000 Palerme Convention Non
(ONU) contre la criminalité transnationale organisée
signée par le Conselil
de 'UE le 8.12.200(
(JOCE, 01.02.01,
L030, p. 44)
28 mai 2001 Bruxelles Décision-cadre concernant la lutte cdatiraude Oui
(JOCE, 2.06.01, et la contre fagcon des moyens de paiement
L149, p. 1) autres que les especes
26 juin 2001 Bruxelles Décision-cadre relative au blanchimesuiggint, Oui
(JOCE, 5.07.01, lidentification, le dépistage, le gel ou la sa&dida
L182, p. 1) confiscation des instruments et des produits checfi
19 septembre 2001 Bruxelles Proposition de décision-cadre relative Non
(JOCE, 27.11.01, au mandat d'arrét européen et aux procédures
C332 E, p. 305) de remise entre Etats membres
16 octobre 2001 Bruxelles Protocole a la convention relative &isade Non
(JOCE, 21.11.01, judiciaire en matiére pénale entre les Etats mempre
R326C, p. 1) de 'Union européenne
29-30 octobre 2001 Washington Recommandations spéciales du GAFI
(GAFI) sur le financement du terrorisme
8 novembre 2001 Strasbourg Deuxiéme protocole additionnel a laemtion Non
(STE n° 182) européenne d’entraide judiciaire
en matiere pénale
4 décembre 2001 Bruxelles Directive n° 2001/97/CE du Parlementgéeo Oui
(JOCE, 28.12.01, et du Conseil modifiant la directive 91/308/CEE
L344, p. 76) du Conseil relative a la prévention de l'utilisatitu
systéme financier aux fins du blanchiment de aapjta
6 décembre 2001 Bruxelles Décision du Conseil relative a la pragect Oui
(JOCE, 14.12.01, de l'euro contre le faux-monnayage
L329, p. 1)
6 décembre 2001 Bruxelles Décision-cadre modifiant la décision-eadr Oui
(JOCE, 14.12.01, 2000/383/JAl visant a renforcer par des sanctions
L329, p. 3) pénales et autres la protection contre le faux-
monnayage en vue de la mise en circulation de leur
27 décembre 2001, Bruxelles Position commune relative a la lutte
(JOCE, 28.12.01, contre le terrorisme
L344, p. 90)
7-8 février 2002 Paris Déclaration de Paris, conférence des Patieder
(UE) I'Union européenne contre le blanchiment
28 février 2002 Bruxelles Décision instituant Eurojust afin de cecér la lutte Oui
(JOCE, 06.03.02, contre les formes graves de criminalité
L63, p. 1)
13 juin 2002 Bruxelles Décision-cadre du Conseil relative Oui
(JOCE, 20.06.02, aux équipes communes d'enquéte
L162, p. 1)
13 juin 2002 Bruxelles Décision-cadre du Conseil relative atia | Oui
(JOCE, 22.06.02, contre le terrorisme
L164, p. 3)
14 juin 2002 Bruxelles Décision-cadre du Conseil relative audabdarrét Oui
(JOCE, 18.07.02, européen et aux procédures de remise
L190, p. 1) aux Etats membres

STE : Série des Traités Européens (Conseil deofie)r
ONU : Organisation des Nations-Unies
UE : Union européenne
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Tableau des sigles utilisés

> ATTAC Association pour une Taxation des Transactions financiéres pour I'Aide
aux Citoyens

> BCN Bureaux Centraux Nationaux

> BCRFCE Brigade Centrale pour la Répression des Fraudes Communautaires et
des Escroqueries

> BOMJ Bulletin Officiel du Ministére de la Justice

> CEEJ Convention Européenne d’Entraide Judiciaire

> CICE Cour de Justice des Communautés Européennes

> CLO Central Liaison Office

> CO Criminalité Organisée

> COB Commission des Opérations de Bourse

> CTIF Cellule de Traitement des Informations Financieres

> DEF Délinquance Economique et Financiére

> DEFT Délinquance Economique et Financiere Transnationale

> FINCEN FINancial Crimes Enforcment Network

> GAFI Groupe d’Action FInanciére

> IHESI Institut des Hautes Etudes de la Sécurité Intérieure

> JAI Justice et Affaires Intérieures

> JOCE Journal Officiel des Communautés Européennes

> OCDE Organisation de Coopération et de Développement Economique

> OCRGDF Office Central pour la Répression de la Grande Délinquance Financiere

> OICV Organisation Internationale des Commissions de Valeurs

> OIPC- Organisation Internationale de Police Criminelle-Interpol

Interpol

> OIT Organisation Internationale du Travail

> OLAF Office de Lutte Antifraude

> OMC Organisation Mondiale du Commerce

> OMD Organisation Mondiale des Douanes

> ONU Organisation des Nations Unies

> PIF Protection des Intéréts Financiers

> RIE Réseau Judiciaire Européen

> SCAC Standing Committee on Administrative Cooperation

> SID Systeme d'information des Douanes

> SIS Systeme d'information Schengen

> TRACFIN Traitement du Renseignement et Action contre les Circuits FINanciers
clandestins

> UCLAF Unité de Coordination de la Lutte AntiFraude

> URF Unité de Renseignement Financier

> VIES Vat Information Exchange System
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