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1. Infroduction

Madrid (2003), Londres (2005), Paris (2015), Bruxelles, Paris, Berlin {2018),
Stockholm, Londres, Paris (2017),... Le terrorisme islamiste frappe [I'Union
euwropéenne (UE) depuis plus d’'une décennie. Cependant, le terrorisme n'est pas un
phénoméne récent dans Phistoire de 'Europe’. Certainement depuis la fin de ia
Seconde Guerre Mondiale, les conflits dindépendances et les mouvements
séparatistes et d'insurrection ont fait apparaitre une série d'actes de violences. Le
Rassemblement démocratique africain de Léopold Sédar Senghor et Félix
Houphouét-Boigny en Afrique noire, le parti communiste nationaliste de Ho Chi Minh
en Indochine, le Front de Libération nationale (FLN) en Algérie, 'Euskadi ta
Askatasuna (ETA) en Espagne, llrish Republican Army (IRA), efc sont toutes des
organisations qualifiees de ferroristes par leurs Etats respectifs, Dés les années
septante et quatre-vingt, 'Europe a aussi été victime de mouvements d'extréme
gauche et droite tels que les Cellules Communistes Combattantes (CCC) en
Belgique, Red Army Faction (RAF) en Allemagne ou Action directe en France.
Cependant, il faudra attendre {'impact médiatique des attentats du 11 septembre
2001 aux Etats-Unis, suivi des aftentats de Madrid (2003) et Londres (2005) pour
gue I'Union européenne (UE) commence a se pencher sérieusement sur la question
de la sécurité des Etats membres. En effet, le premier document proposant une
stratégie contre le terrorisme date de 2005%. Les attentats de 2015 en France et
2016 en Belgique et en France posent un doute sur la capacité de 'UE de faire face
a laccentuation de la menace terroriste islamiste sur le territoire européen?

Il est pertinent de se poser la question du pourquoi et comment les événements
récents ont été possibles malgré la parution d'une stratégie européenne en 2005.
C’est pourquoi ce travail se penchera principalement la cohérence® de Ia stratégie et

de sa mise en cauvre.

Ce travail commencera donc par la définition des concepts importants tels que la
notion de « terrorisme et la « cohérence », comment la mesurer et quelles en sont

ses limites ?

Ensuite, ia recherche se concentrera sur PUE o, quelgues notions seront également
definies comme : la structure, le processus décisionnel, les compétences dans le
domaine de la sécurité et défense (et donc terrorisme), ...

Ce n'est gu'aprés ia compréhension de ces processus au sein de 'UE qu'il sera
possible d'analyser la stratégie de iutte anti-terrorisme de FUE. Ceci devrait
permettre de découvrir les facteurs explicatifs d'un éventuel manque de cohérence
comme fe nombre d'acteurs impliqués et leurs ressources ou la diversité culturelle
des Etats membres. « Comment expliquer le degré de cohérence de la lutte anti-
terroriste de PUE ? » se fera par l'd4tude de cas traitant de Faugmentation du
terrorisme islamiste sur le territoire de I'Unjon des derniéres années.

z Stroobants S., « ideclogies and mapping actors », Vesalius College, Bruxelles
2 UE, (2018), “La lutte de 'UE contre le terrorisme.”,

http:vaww.constlium.europa.ew/fripolicies/fight-against-terrorism, site officiel de F'Union eurapéenne, consulté le 13

octobre 20186.
# Cette notion sera définie plus tard dans le travail.




La premiére étape sera d'étudier le document de base datant de 2005%t le plan
d’action de 2011, la nouvelle (2016) stratégie globale de FUE pour la politique
étrangére et de sécurité® sera abordée dans une étape ultérieure.

Pour répondre & la question de recherche, une méthode « qualitative»® sera utilisée
qui permettra d'identifier quels facteurs provoquent le manque de cohérence de la
stratégie de I'EU. Le cas détude sur Faugmentation du terrorisme islamique en
Europe est utilisé pour illustrer ce probléme. La mise en pratique des mesures sera
aussi étudiée afin de voir si le degré de cohérence donne des résuliais différents.

Le travail sera cl6turé par une conclusion reprenant les points importants de cette
recherche. Enfin, une annexe présentera quelques recommandations pertinentes et
plausibles pour FUE afin d’améliorer sa stratégie de lutte contre le terrorisme,

2. Définitions et concepts
2.1. L'UE expliquée brigvement

L'Union européenne est "une association économique et politique" de 28" Etats
appartenant au continent européen. Elle repose aujourd’hui sur le Traité de Lisbonne
(2008). Ce dernier comprend deux parties : le traité sur FUE (TUE) et le traité sur le
fonctionnement de 'UE (TFUE). « Elle a pour but d’établir les fondements d'une
union sans cesse plus éfroite enire les peuples de I'Europe, dans laguelie les
décisions sont prises dans le plus grand respect possible du principe d'ouverture et
le plus prés possible des citoyens »®. L'Union est fondée sur les valeurs de respect
de la dignité humaine, de liberté, de démacratie, d'égalité, de I'Etat de droit, ainsi que
de respect des droits de 'homme, y compris des droits des personnes appartenant &
des minorités. Ces valeurs sont communes aux Etats membres dans une société
caractérisée par le pluralisme, la non-discrimination, la tolérance, la justice, la
solidarité et I'égalité entre les femmes et les hommes®.

L'Union européenne se différencie des organisations internationales classiques par
son modéle d'intégration qui va au-dela de la coopération traditionnelle enire Etats.
Les Etats membres ont délégué une partie de leurs compétences aux institutions
communautaires. Ainsi, a cdté des niveaux nationaux, régionaux et locaux, existe un
pouvoir européen fondé sur des institutions démocratiques ou indépendantes,
mandatées pour intervenir dans plusieurs domaines. L'étendue des compétences de
'Union européenne dépend des domaines concernés :

soit ies Etafs ont décidé de transférer Pintégralité de leurs compétences dans un
domaine ; dans ce cas, cela signifie que les Etats ne peuvent plus intervenir seuls :
c'est par exemple le cas en matiére commerciale, agricole ou monétaire. On parle
alors pour 'UE de compétences exclusives ;

soit les Etats n'ont fransféré qu'une partie de leurs compétences, si bien qu'ils
peuvent continuer a agir a ¢oté de 'UE. On parle alors de compétences partagées,
Il s’agit en realité du cas le plus fréquent. L'Union européenne agit alors a ia place
des Etats si l'action commune est considérée comme plus efficace que celle des

)
Ibidem 2
5 UE, {2016}, « a Global strategy for the European Union’s foreign en security policy », Bruxelles
% pe Coning C. et Fiiis K., (2011), « Coherence and coordination : the limits of the comprehensive approach »,
Journal of International peacekeeping 15, p243-272, Leiden, Pays-Bas.
¥ Rientdt 27, suite au Brexit,
® Art 21.TUE
® Article 2 du traité de FUE.




Etats agissant séparément (selon le principe de subsidiarité'’);

Il existe enfin une derniére catégorie de compétences dites d’appui : dans ce cas,
la compétence principale reste du ressort des Etats membres, mais 'UE peut
appuyer leur action. C'est le cas en matiére de recherche, ou bien encore en matiére

de santé publique.

La lutte contre le terrorisme tombe sous la PESC™ qui est une compétence partagée
de FUE. Concrétement, les Etats membres sont chefs de leurs moyens tout en
fravaillant de concert pour atteindre le niveau d’'ambition de 'UE : « EU shall respect
the essential State functions, including ensuring the territorial integrity of the State,
maintaining law and order and safeguarding national security. In particilar, national
security remains the sole responsibifity of each Member State »'2 Les décisions sont
prises a l'unanimité, ce qui peut conduire & de longues négociations. Le traité de
Lisbonne prévoit une clause de solidarité™ qui implique que les Etats membres sont
tenus d'agir ensemble pour aider un membre en cas d'attaque terroriste ou de
calamité naturelle mais sur demande de I'Etat membre.

2.2 Terrorisme

Le terrorisme est un concept relativement difficile a définir de maniére objective. La
littérature compte d'innombrables définitions. Mon choix se portera sur celle
proposée par ENGLISH Richard, professeur & l'université d'Oxford dans son
ouvrage . « Terrorism, how to respond » car elle est trés compléte.

« Le terrorisme implique [ufilisation ou la menace dulilisation de viclences
hétérogénes avec un but politigue. Il peut couvrir une multitude d’actes et de cibles,
falt intervenir de nombreux acteurs. Il a une dimension psychologique importante, il
provoque la peur et Ja terreur aupres du public cible mais aussi auprés de l'opinion
publigue. Il a aussi pour intention de fenter de changer la balance de pouvoir
polifique. It est un sous-domaine de la guerre el peut faire partie d'une campagne
plus étendue de tentatives violentes et non-violentes & levier politique.™ » . Donc le
terrorisme est une arme politigue ou idéologique qui impligue de nombreux acteurs
agissant en général de maniére violente, avec souvent des conséquences

désastreuses.

Etant donné que ce travail traite principalement du terrorisme islamiste, une définition
supplémentaire s'impose : Qu'est-ce le terrorisme islamiste ? En effet, les mots
« islamique », « islamiste » et « djihadistes » sont souvent utilisés & tort pour
désigner le méme phénoméne'®. Le mot « islamique » est un adjectif de la religion
Islam, mouvement non violent en sol. Le terme « islamiste » est le plus médiatisé qui
désigne les attentats perpéfrés par des groupements terroristes idéologiques

1% a subsidiarité est un principe régulateur de Pexercice des compétences, Il doit permetire de déterminer si
I'Union peut intervenir ou si elle doit laisser les Etats membres agir. Sefon ce principe, 'Union ne peut intervenir dans
les domaines qui ne relévent pas de sa compéience exclusive que dans la mesure ol les objectifs de I'action
envisagée ne peuvant pas &lre alteinis de maniére suffisante par tes Etals membres mais peuvent 'étre mieux, en
raison des dimensions ou des effets de l'aclion envisagée, au niveau de {'Union.

Le principe de proportionnalité est [e deuxiéme grand principe qui régit I'exercice des compétences. En vertu de ce
demier, [e contenu et Ia forme de I'action de FUnion n'excédent pas ce qui est nécessaire pour atteindre les objectifs

de [a Constitution.

" pesc: Politique extérieurs et de sécurité commune dont la PCSD {politique commune de sécurité et défense) est
un sous-élément.

2 Traité de F'UE, vair Bibliographie.

2 Art 222 du TFEU.

* ENGLISHR. (2010), “Terrorism how to respond”, New York, Oxford University Press.

5 BENICHON B., KHOSROKHAVAR et MIGAUX P., (2015}, "Le djihadisme : le comprendre pour misux le
combatfre”, Plon, Paris.




salafistes tels qu'lS et Al Qaeda. Cependant, certains spécialistes preferent le terme
« djihadiste » qui désigne des mouvements salafistes défendant une vision
réinventée de I'lslam et souhaitant le retour du Califat des Abbasides, Etat musulman
qui s'étendait de I'Afrique du Nord & I'Asie centrale™ Deés lors, dans cette étude,
I'objet sera principalement le terrorisme islamiste.

L’histoire identifie quatre vagues principales du terrorisme': anarchique, anti
colonial, de gauche et religieux ou idéologique, dont la derniére, est la premigre que
PUE doit combattre en tant gu’entite politique intégrée. La vague qui nous préoccupe
ici et depuis le début du 21° siécle est le terrorisme dit religieux et idéologique issu

principalement du Moyen-Orient.
il est clair que cette division n'est pas exhaustive mais permet de situer le terrorisme

dans le courant de I'histoire.

Si un acteur veut prendre des mesures efficaces pour lutter contre le terrorisme, il
doit agir de maniére identique au processus de guérison d'une maladie soit prendre
des mesures qui fraitent les symptdmes {mesures coercitives) mais aussi en traiter la
(les) cause(s) " (mesures préventives). A fravers le temps, la majorité des
groupements terroristes souhaitent atteindre un changement politique et, a défaut de
résultats positifs par les moyens pacifiques décident de passer a la méthode violente
(IRA, ETA, ...}). Les causes amenant des étres humains a se joindre au terrorisme
sont variées et attirent aussi bien de la « chair a canon » que des hommes cultivés.
Une des causes revenant souvent et touchant toutes les couches de la population
est le sentiment de frustration et d’impasse économique'®. Par exemple, de jeunes
universitaires se trouvant iésés sur le marché de 'emplot suite a leur origine ethnique
{ religieuse. Les causes seront étudiées plus en détalls lors de 'analyse.

Un attentat terroriste a de multiples conséquences®™!, dans des domaines forts
variés. Une des plus connues est l'impact psychologique sur les victimes, les
proches, les services de secours et ['opinion publique. Les terroristes visent &
semer la peur et la terreur. Un second effet est sociologique. Dans le cas du
terrorisme islamiste, on peut voir du cété du public cible : racisme, islamophobie et
rejet de la population musuimane et du ctté musulman, un renferment et une
frustration. Troisiémement, les conséquences politiques sont non négligeables car
I'Etat doit veiller a la sécurité de sa population au sein et en dehors de ses frontiéres.
Cela se traduit par des mesures prises au niveau national ; mesures d'urgence {court
terme), chute de gouvernement, fermetures de frontiéres, ... Et au niveau
international : intervention & la source (exemple : Afghanistan et Syrie), retrait de
troupes (Espagne en 2003), réfugiés, ... Enfin, au niveau économique les
implications ne sont pas sans importance mais se situent en général a court terme
car les marchés se régulent d’eux-mémes a plus long terme. Les secteurs en général
les plus touchés sont : le transport, le tourisme, I'horeca et le commerce de détail™*

8 bidem.
T Stroobants S., « ideologies and mapping actors », Vesalius College, Bruxelles.
¥ BIRD G., BLOMBERG S.B. and, HESS G, (2008}, «Intemnational Terrorism: Causes, Consequences and Cures »,

The world economy, vol. 31, pp. 255-274
® SAGEMAN M., (2005),«Le vrai visage des terroristes, psychologie et sociologie des acteurs du djihad»,Ed Deno#l

France.
# BIRD G., BLOMBERG 5.B. and, HESS G, {2008), «Interational Terrorism: Causes, Consequences and Cures »,

The world economy, vol. 31, pp. 255-274.
' GOTTLIER S. (2014), “Debating terrorism and counterterrorism. Conflicting perspectives on causes, contexts an

responses”, Califernia, SAGE publications Inc.
2 Suite aux attentats de Bruxelles, le corps de pompiers région Bruxelles-Capitale compte 10% de perte pour raison

psychologiques. Source : Briefing FiST, Erk DESOIR.
s Etude SPF économie sur les attentats de mars 2016, (20186},
hitp.Zeconomie. fgov.befisbinaries/Etude_d impact aftentals ferronistes en Befgique-iuin 2016 tcm326-

279586.ndf, consuité le 29 octobre 2016.
Voir Tableau en annexe 1.




2.3. La stratégie européenne de la lutte anti-terrorisme

En 2005, parait la stratégie européenne® de lutte contre le terrorisme. Rappelons
que la lutte contre le terrorisme fait partie de la politique commune de sécurité et
défense de 'UE et est donc une compétence non exclusive de I'Union mais partagée
avec les Etats membres. Le schéma suivant résume cette approche, développée
avant le traité de Lisbonne (2009) qui est la base de FUE actuelle :

The EU ’s Counter-Terrorism Strategy covers four strands of work, fitting
under its strategic commitment:

To pursua and In\reshgale .
lerrorists across our borders
‘and globaliy; to 20
impede planning, trave!, and
communicalions; ta ™
tisrupt support netwurlm
_-k; cid off unding nnd =
aooeds to altack materials,”
_nnd bﬁng termn:sts to ]usnr.e

'ourvulnemblﬁty
including E['u‘oug
ippraved security
.of bordera, fFansport al
: critfeal infrastruchure -

-impro‘-*ing mpabﬂrhea
to deal with: tha aftern
_Ihe co-ordtnnhon ofthe

Figure 1. Source : Gouncil of the EU, « EU counter-ferrorism sfrategy », Brussel, 30/11/2005.

Les mesures prises dans la stratégie de la lutte anti-terrorisme ont pour but de
garantir les valeurs démocratiques de bases de 'UE. La stratégie de 2005 repose
sur quatre piliers : Ia prévention, la protection, la poursuite et réponse adéquate face
a la menace ou attaque. Les quatre piliers vont étre détaiilés ultérieurement dans ce

sous-chapitre.

La politique de prévention vise, par une approche globale du probléme, & éviter que
de jeunes gens d'origine étrangére soient attirés par les idées des mouvements
terroristes et se radicalisent pour enfin, perpétrer des attentats terroristes sur et en
dehors de I'UE. Cette approche va de lidentification des facteurs favorisant la
radicalisation de jeunes issus de certains groupes de la population, I'identification
des méthodes de recrutement et propagandes des groupements terroristes, étre
conscient du phénomeéne de globalisation et de la transmission d'information par
internet, le tout en pronant les valeurs démocratiques, le respect des droits de
Fhomme et le droit & 'éducation & travers le monde prévenir les conflits. Les points
ciés de la stratégie de prévention de I'UE sont donc: développer une approche
commune pour repérer et conirer les comportements a risques et l'abus de
I'internet ; Lidter contre I'encouragement au recrutement dans les environnements
cles teis que les prisons, les écoles et les zones d'offices religieux et développer une
legislation condamnant ces comportements; développer une stratégie de
communication expliquant mieux les politigues de I'UE; promouvoir fa bonne
gouvernance, la démocratie, I'éducation et ia prospérité économigue au travers de
programme d'assistance ; développer le dialogue interculturel au sein et en dehors
de TUnion ; finalement, encourager la recherche et le partage d'information et
expériences pour mieux comprendre et développer des réponses plus adéquates au
développement de la menace terroriste.

* Dogument de base pour le TFE: Document du Conseil de 'UE, 14469/4/05 REV 4, du 30 novembre 20085,




La politigue de protection englobe la réduction de la vulnérabilité de I'UE contre une
attaque éventuelle ainsi gu'une diminution des effets face a une attaque. Bien gue la
responsabilité primaire est la protection de la population et des infrastructures
(critiques®), 'UE veut offrir un cadre ol les Etats membres peuvent coordonner leurs
politiques, partager les informations et développer des moyens de réponses
appropriés. Il était nécessaire d'améliorer la protection des frontiéres externes de
I'UE, c'est pourguoi Fagence FRONTEX?* a été créée. |l est également nécessaire
de garantir 'échange de données sur les personnes entrant et voyageant dans I'UE,
c'est pourquoi des systémes d’échanges d'information ont été créés comme le Visa
Information System (VIS) et le Second generation Schengen Information Sysfem
(SIS ). L'UE veut également développer des standards pour ia sécurité du transport
par air, mer et terre et ia protection des infrastructures stratégiques. Enfin, F'UE veut
encourager la coopération technologigue pour la protection des zones publiques
(salles de conceris, gares, métro, ...} contre foute attaque terroristes et lutter contre
la prolifération d’armes & destruction massive®.

La poursuite a pour but la recherche active de terroriste et le démantélement de
réseaux terroristes au sein et en dehors du territoire TUE. Le tout, en veillant au
respect des droits de 'homme | Cet aspect est en grande partie du ressort des Etats
membres mais 'UE veut offrir d’une part, un cadre légal et un forum de discussion
pour une compréhension ef lutte commune de la menace terroriste et d'aufre part,
fournir des instruments en soutien aux Etats tel I'European Arrest Warrant qui doit
permetire de poursuivre des criminels a travers les frontiéres de YUE ou FEuropean
Evidence Warrant qui doit permettre a tout pays de PUE d'obtenir des preuves d’'un
autre membre afin de juger un criminel. Dans le démantélement de réseau
terroristes, 'UE encourage le développement de moyens communs afin d’'empécher
les terroristes & accéder aux moyens de communication et armements ainsi que de
nuire a leur financement. Finalement, F'UE veut améliorer ia coopération avec des
pays partenaires et autres OIG pour attaquer les réseaux & la source et éviter des
conditions créant un environnement favorisant 'extension d'idées radicales. lci
encore, la prévention de conflits et les opérations d’instauration et de maintien de ia

paix en font partie.

La réponse de I'UE face a la menace terroriste englobe une série de mesures qui
peuvent étre appliquées aussi bien en cas d'attague terroriste qu'autres désastres
comme une catastrophe naturelle. Il s'agit d’'une utilisation maximale des structures
existantes, y compris les mécanismes de protection civile, développées pour
répondre & toute crise majeure au niveau européen ou international et, en
coordination avec d’autres OIG. Premiérement, 'UE développe des accords de
coordination, supportés par des procédures opérationnelles afin de garantir une
réponse « cohérente » face a une attaque terroriste: partage dinformation,
coordination médiatique, support opérationnel mutuel. Secondement, 'UE veut
réviser la législation des mécanismes de protection civile : augmenter les capacités
transfrontaliéres. Pour cela, une clause de solidarité a été iniégrée aux traités de
Lisbonne®. Troisi@mement, 'UE a développé une analyse de risque de maniére a ce
que les Etats (et I'Union) puissent acquérir les capacités (aussi militaires) pour
répondre efficacement a une attaque terroriste. Dans ce méme cadre, 'UE veut
améliorer la coopération avec les autres OIG (OTAN, ONU, OSCE, UA%, ...). Enfin,
I'UE développe des bonnes pratiques afin de veiller & 'assistance des victimes d'une

26 apy - . " s
Infrastructures critigues: réseaux de communications, centrates nucléaires, efc.,

7 pour rappel Frontex est FEurcpean Borders Agency
2 Armes & desiruction massive au CBRN: biologique, chimique et nucléaire.

® Clause de solidarité: Tout Etat membre se doit d'aider un autre Etat membre de TUE en cas d'attaque terroriste ou

désastre nafurel, si 'Etat membre concemé le demande.
¥ UA: Union Africaine
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attaque et leurs familles.

Comme mentionnée a plusieurs reprises, les Etats membres ont la responsabilité
primaire de la lutte contre le terrorisme et garantir les valeurs de 'UE. En quoi une
stratégie européenne a-t-elle une valeur ajoutée ? La réponse se scinde en quatre
actions principales :

Renforcement des capacités nationales : en partageant les expériences et
connaissance et en élaborant un « guide » des meilleurs pratiques, TUE veut aider
les Etats membres pour le développement de capacités permettant de satisfaire les
quatre piliers de la stratégie de I'UE. De plus, 'UE encourage le partage
d’information et soutien I'analyse de renseignement ;

Faciliter la coopération européenne: en veillant au partage d’information et
renseignement de maniére sécurisée entre les Etats membres et les institutions
europeennes. Egalement, établir des mécanismes d'évaluation et la législation
nécessaire a une meilleure collaboration entre les services de police et justice au
sein de FUE ;

Développer des capacités collectives : en veillant & une politique de réponse
collective a la menace terroriste en utilisant les moyens et institutions de I'Union tels
qu’Europol, Eurojust, Frontex, ...

Promouvoir le partenariat international : ce pilier vise la coopération avec d’autres
OIG comme I'ONU et des pays tiers, clés dans le développement d’opérations de

lutte contre le terrorisme.

A premiére vue, la stratégie de 'UE est trés ambiticuse dés 2005. Le souci de
cohérence et d'efficacité est présent dans le document de base.

Toujours a la recherche d'une réponse « cohérente et efficace » face a la menace
grandissante du terrorisme islamiste, 'UE ne se repose pas sur ses lauriers aprés la
parution de la stratégie contre le terrorisme de 2005. Tout d'abord, une révision est
prévue tous les six mois et d'aufres mesures et documents sont apparus afin
d'améliorer le fonctionnement de 'UE et de ses Etats membres, |l est impossible de
tous les passer en revue lors de cette recherche mais les plus pertinents seront
abordés dans la description des moyens existants ainsi que lors de T'analyse du
degré de cohérence de la politique européenne de lutte contre le terrorisme.,

Voici encore les éléments importants de la stratégie globale de 'UE*' pour la sécurité
et politique &trangére concernant la lutte contre le terrorisme.

La sécurite de FUE est la premiére priorité de I'action extérieure de I'UE (20186).
L'implémentation des traités de I'UE (assistance mutuelie, solidarité, ...) est
essentielte afin de lutter activement contre I'évolution de la menace devenue de plus
en plus transnationale. L'UE veut se donner les moyens de sa politique extérieure et
augmenter sa crédibilité face aux partenaires internationaux. Au-dela de la menace
terroriste, d’autres éléments géopolitiques ont montré l'importance d'investir dans le
développement de capaciiés européennes : populisme et nationalisme grandissant
au sein méme de I'Union®®, la politique agressive (Russie) ou protectionniste (USA).

Concrétement, 'UE développe plus de moyens permettant la coopération et une
standardisation des moyens de recherche et renseignement, lutte contre le
terrorisme cybernétique, essaye d’améliorer la protection des frontiéres extérieures
de la zone Schengen et lutte contre la criminalité internationale souvent lige au
financement de réseaux {terroristes. La coopération avec dautres acteurs

* Global Strategy for the UE’s Foreign and security policy, (2018), « A shared vision, common agtion; a stronger

Europe », http:/leuropa.eu/aiobalstrategyfen

* Des cas comme le Brexit, la montée en importance de parti populistes comme aux Pays-Bas et ltalie, le
referundum en Catalogne en sont des exemples.
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internationaux (OIG, secteurs privé, société civile et pays tiers) est essentielle,
notamment dans la utte contre le terrorisme et la gestion des crises au sein et en

dehors des frontiéres européennes.

En résumé, les priorités pour 2016 sont :

Sécurité de I'Union ;
Sécurité et defense
Counter terrorisme
Cybersecurity

Energy security
Strategic communication
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Figure 2 : Source MARCUS N, (2016}, «Organisations internationales », Ecole Royale Militaire, Etterbeek.

Le choix de 'UE pour déterminer ces priorités sécuritaires a évolué avec le temps.
Le document de départ, résumé dans le tableau ci-dessus (Fig 2) date de 2003. il a
été révisé en 2008 et enfin en 2016 avec une approche plus globale.

En 2011, FUE a établi un plan d’action® reprenant des actions concrétes envisagées
pour lutter activement contre le terrorisme. Par pilier, 'UE s’engage d'agir dans des
domaines spécifiques tels que la prévention de la radicalisation et du recrutement en
contrélant les réseaux de communication, en redéfinissant la formation d'imam, en
soutenant la formation de journaliste dans les pays 4 majorité musulmane afin de
vendre des messages moins radicaux et extrémes & la population locale,

Dans le domaine de la protection, ie plan propose de créer, de moderniser ou de
renforcer certains programmes et agences existants. Par exemple, le systéme de
contrdle des visa ou du partage de linformation SIS II** et VIS® ou encore la
plateforme européenne de la cybercriminalité, ECCP ou I'ENISA™. Des actions

3% Council of European Union, (2011), “FU action plan on combatting terrorism”, Brussels, Belgium.
515 : Schengen Information System;

%5 VIS : Visa information system.,

35 ENISA: European Network and Information Security Agency.
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concrétes sont donc réalisées et des agences sont modernisée et renforcées dans
les quatre piliers de la stratégie européenne contre le terrorisme.

3. Cadre d’analyse : mesurer et comprendre le niveau de cohérence de la
politique anti-terroriste en Europe

3.1. Définition de la notion de cohérence

La notion de cohérence est utilisée de maniére abondante dans la littérature en
sciences politiques. Matheureusement, cette notion reste confuse et utilisée & tort,
souvent suife & des erreurs de fraduction. Dans ce paragraphe, la notion de
cohérence va é&tre éclaircie sur base de la définition de de GEBARD Carmen®
appliguée & la politique extérieure de 'UE et de fa recherche de DE CONING Cedric
et KARSTEN Friis, appliquée aux opérations de maintien de la paix réalisée par
I'ONU®, Ce sont lewrs interprétations qui seront utilisées lors 'analyse de la politique
de lutte anti-terroriste de 'UE.

La notion de cohérence trouve sa place dans la littérature européenne depuis le
début du processus d'intégration et a énormément évolué.

Le but de cette section est daider le lecteur & mieux comprendre la notion de
cohérence et donc mieux évaluer Fimportance de cefte étude pour améliorer Faction

de [4UE dans le domaine étudié.

3.1.1. Coherence vs consistency

La confusion de ces deux termes est généralement atfribuée a un probléeme de
traduction. Suivant Gebhard Carmen, la notion de cohérence englobe la notion de
« consistency » (en anglais car pas de traduction satisfaisante du mot en francais
scientifique).

La cohérence :

Entend un haut niveau d’harmonisation structurel ;

Présume une série de conditions secondaires primitives telles que globalité, complet,
continuité et « consistency » ;

implique une connexion positive entre différents facteurs ;

Adapié a la politique extérieure de 'UE : absence de contradiction au sein des
différents domaines de la politique étrangére {consistericy) et établissement d'une
synergie entre ces aspects. En d’autres mots, pour la politique de sécurité de I'UE
peut étre simplement définie comme l'adoption d'une position commune et qui
poursuit les objectifs sécuritaires de I'union et ses institutions®. Ici : lutter contre fe
terrorisme islamique dans 'UE.

Cette définition simplifiée pour I'UE a Pavantage d'étre clair et satisfait a cing critéres
importants : mesurable, peut sTaccommoder & des variations empiriques éventuelles,
se distingue de l'efficacité, est généralisable ou applicable a différents domaines
politiques de [I'Union, et raisonnablement parcimonieuse vu la complexité

organisationnelle de FUE.
En conclusion, « consistency » se concenfre sur les résultats et « coherence » met

I'accent sur la qualité du processus.

* GEBHARD C., {2011), “International relations and the Eurcpean Union”, Second edition, Oxford

University Press, p.101-127.
s Organisation des Nations Unies.
% Daniel C. Thomas, (2012), “Still pushing below the weight? Coherence and effectiveness in EU

foreign policy”, University College Dublin, treland.
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3.1.2. Niveaux de cohérence

L a cohérence peut éfre poursuivie parmi une large panoplie d’'acteurs, a différents
- niveaux et au travers de plusieurs dimensions.. Le tableau ci-dessus propose une

approche globale d'un probléme basé sur quatre niveaux de cohérence :

Interne (infra-agency coherence) : cohérence des politiques et actions d'une agence

particuliére ou d’un département. Par exemple, le service EEAS* de I'UE.

Externe (Inter-agency coherence): cohérence des politiques et actions entre

piusieurs acteurs dans un contexte particuliers. Par exemple, la collaboration entre

FUE et FOTAN dans ia lutte contre le terrorisme.

Horizontale {Infernational-local coherence) : cohérence entre et parmi les politiques

et actions d'acteurs internes et externes +/- alignement. Par exemple : Entre 'UE et

{a Turquie pour la crise des réfugiés.

Verticale (Whole-of-government coherence): cohérence parmi les politigues et

actions entre les entités d'un méme Etat. Par exemple : 'opération Vigilant Guardian

en Belgique®’

Les différents niveaux peuvent étre facilement résumés sous forme du tableau
sujvant? %

Verticale Entre les Etats membres et 'UE

Horizontale - Concentration entre des entités

institutionnelles du méme niveau
Entre la PCSD et politiques externes de

'JE
Interne Intégration des procédures techniques
au sein d'un domaine politique
Externe - Entre 'UE et un acteur tiers

Béterminé par une série de processus
de coordination interne (cohésion)

3.1.3. Les types de relations entre acteurs / institutions

De Coning et Friis* ont développé une approche au travers d’'un modéle qui relie les
niveaux de cohérence a six types de relations. Ceux-ci interagissent et influencent ie
degré de cohérence:

- Les acteurs sont unis : les acteurs se mettent d'accord d’établir une structure
unifiée et exécute une action conjoint pour résoudre un probléme. Pour I'UE, cela
peut se traduire par la mise en place de Frontex® pour lutter contre I'affluence des
réfugiés et sécuriser les frontiéres externes de 'Europe face au terrorisme.

- Les acteurs sont intégrés : les acteurs sont d'accords d'intégrer leurs activités et
approches mais sans déléguer leur identité ou possibilités de prendre des décisions
indépendantes, par exemple sur le plan des ressources matérielles. Cecl peut étre
illustré par toutes les matiéres a compétences partagées de 'UE®,

“EEAS European External Action service
1 Operation Vigitant Guardian ou Homeland = coopération entre le ministére de la défense belge et le service public

fédéral de lintérieur pour la sécurité de la poputalion et zones stratégigues du pays.
“? Ibidem (footnote 8) et MEUNIER S., {2014), “Speaking with a single voice: internal cohesiveness and external

effectiveness of the EU in global governance”, Routelegde Francis & Taylor Group.
*DE CONING C. et FRHS K, (2011}, « Goherence and coordination : the limits of the comprehensive approach »,

Journal of International peacekeeping 15, p243-272, Leiden, Pays-Bas
* Ibidem Ref 21

** Frontex : The European Broder and Cost Guard agency

5 \gir chapitre sur FUE.
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- lLes acteurs coopérent: Des acteurs avec des mandais et objectifs
complémentaires ou partiellement identiques décident de coopérer, opération
conjointe incluse. A titre d’exemple, une intervention commune de I'UE et 'OTAN en
Afghanistan pour attaquer le terrorisme a fa source.

- Les acteurs coordonnent ;. It s’agit ici du partage d'information afin d’éviter le
double emploi ou une perte de temps. Par exemple, le partage de renseignement
entre les services de police européens dans le cadre de la lutte contre le terrorisme.

- Les acteurs coexistent: Cela décrit la situation ol les acteurs sont forcés
d'interagir mais ol le niveau d’ambition pour coordonner est trés limité. Un bel
exemple est 'accord passé entre FUE et la Turquie pour limiter le flux de réfugiés
dans la zone Schengen®.

- Les acteurs sont en compétition : Cette catégorie décrit le cas ol ies acteurs ont
des valeurs, stratégies et intéréts compétitifs. Par exemple, Les actions de Médecins
sans frontiéres en Méditerranée qui soignent les réfugiés et la tentative de
dissuasion des gouvernements des pays de 'UE pour diminuer les candidats a la
traversée en embarcations insalubres.

En comparant les quatre niveaux de cohérences avec les six types relationnels pour
les opérations de maintien de la paix de 'ONU, De Coning et Friis ont obtenu les
résultats visibles au tableau 1 de 'annexe 2

3.1.4. Les limites de la cohérence

Dans la littérature®®, les politologues font souvent le lien causal entre la cohérence
d'une politique et son efficacité et/ou capacités a atteindre les objectifs. Dans la
politique extérieure et sécuritaire européenne, cet argument est également souvent
avancé. Cependant, atteindre la cohérence n’est pas une fin en soi*®. La cohérence
doit étre vue comme un des outils permettant d’atteindre le but fixé. II est donc
important de ne pas tomber dans le piege d'atteindre un niveau de cohérence trés
élevé et de perdre la notion de temps. Lors de I'étude de 'UE plus loin de le texte,
nous verrons pourquoi trop de cohérence pourrait éventuellement nuire a la lutte

anti-terrorisme de FUE.
3.1.5. Conclusion conceptualisation cohérence

Les paragraphes précédents ont moniré la complexité de définir de maniére
univoque le concept de cohérence. Ces lignes ont pour but d'aider le lecteur & mieux
cerner ce concept afin de mieux en comprendre {'importance pour le cas d’étude
abordé dans ce travail. Prétendre que les échecs de la politique eurcpéenne dans
des domaines variés soient purement causés par un manque de cohérence est une
interprétation trop simpliste méme si cet &lément y joue certainement un réle. Cette
analyse étudiera dans gquelle mesure cetle incohérence aurait une implication sur
I'extension du terrorisme islamique en Europe.

3.2. Méthode de mesure de la cohérence et cadre d’analyse
L’étude de la littérature jusqu'a présent ne permet pas d'identifier une méthode de

mesure purement empirique pour de mesurer la cohérence en sciences politiques.
Cependant, en se basant sur la définition de C. Gebhart®? et la méthode d’analyse de

% Zane de libre circulation des biens, des personnes el des seivices au sein de TUE.

“® Voir annexe 2 ; Tableau 1 Joumnal of international peacekeeping 15 (2011)

* Voir Ref 38

50 SPENCE, D., « International terrorism : the request for a coherent EU response. »
hitp:/fwww.geopolitis.net/ EUROPE%20EN% 20FORMATION/International%20Terrorism.pdf

! Ibidem
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De Coning et Friis détaillée au chapitre précédent, certaines questions peuvent
trouver réponses pour la stratégie de la lutte anti-terrorisme de I'UE :

Les objectifs souhaités sont-ils atteints ?

Quelle est la qualité du processus décisionnel et de fonctionnement ?

Comment se déroulent les interactions entre les entités organisationnelles ?
Synergies croissantes ?

Absence de contradiction ?

Pour mesurer la cohérence de la stratégie européenne de fa jutte anti-terrorisme, la
méthode décrite au point 3.1.3. de De Coning et Fiiis sera utilisée. Appliquée a la
particularité de 'UE, elle devrait permettre de voir dans quelle mesure la stratégie de
I'UE et sa mise en ceuvre sont cohérentes et de répondre aux hypothéses suivantes :

Hypothése 1: [e nombre d'acteurs et leur manque de ressources sont
responsables du manque de cohérence de la mise en ceuvre de la stratégie de lutte

contre le terrorisme de FUE.

Hypotheése 2 : La diversité culturelle des Etats membres de I'UE est responsable du
manque de cohérence de la mise en osuvre de la stratégie de lutte confre le

terrorisme de 'UE.

Donc ici, le terrorisme sur le territoire de 'UE est un cas d'étude ilfustrant ie manque
de cohérence de la politique de FUE. Les hypothéses 1 et 2 peuvent expliquer la
raison de ce manque de cohérence, surtout dans la mise en ceuvre de la stratégie de
lutte anti-terrorisme. Sur base de I'ouvrage de Michael Lipsky™, Pierre Lascoumes et
Patrick Le Galés® et larticle de Simon Charbonneau et Jean G. Padioleau®™, les
hypothéses seront développées au chapitre 7 et devraient permettre d'émetire des

recommandations®

4. Mesure de la cohérence de la stratégie européenne contre le terrorisme

Eradiquer compiétement la menace terroriste est une utopie®®, malgré tout en limiter
F'évolution et les effets restent une priorité sécuritaire de 'UE. La stratégie de 2005 et
le plan d'action de 2011 montrent une volonté de 'UE de combattre le terrorisme
islamiste mais pourquoi FUE est confrontée, malgré les mesures prises, a une
augmentation du terrorisme sur son territoire ?

Dans ce paragraphe, le niveau de cohérence de la sfratégie (et actions)
européenne(s) contre le terrorisme va étre mesuré en étudiant les quatre piliers soit
la prévention, la protection, la poursuite et la réponse. La méthode utilisée sera celle
de Coning et Friis, par pilier. A ceci, une échelle de 0 4 5 y est associée et
correspond aux types de cohérence définis par Friis et De Coning. Soit 0 signifient
aucune cohérence ou en compétition, 5 signifie cohérent. Au sein des colonnes, il
sera également fait une distinction entre politique, outil ou agence.

Afin de classer le plus correctement possible les éléments dans le modéle, une
définition supplémentaire des paramétres est nécessaire. L'objet de recherche est la

2 LIPSKY M (2010), « Street-fevel bureaucracy ; dilemmas of the individual in public services. », Russel Sage

Foundation, New-York.
% | ASCOUMES P. et LE GALES P. (2007), « Sociologie de I'action publique », Ed Armand Colin, Paris.

** CHARBONNEAU S. et PADIOLEAU J.G., (1980), « La mise en tauvre d'une politique publigue réglementaire : le
défrichement des bois ot foréts », Revue frangaise de sociologie, 21-1, pp49-75.

* | s recommandations seront &mises en annexe.
% DEMPSEY J. (20185), “Can Europe protect itself against terrorism”, Carnegie Europe.
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stratégie de lutte conire le ferrorisme de 'UE. Cette matiére est une compétence
partagée®.

La définition suivante des niveaux de cohérence est :

- Interne : au sein d’une agence ou institution (organe) européenne ;

- Externe : entre FUE et d'aufres acteurs internationaux {(OIG ou ONG ou pays non
membres) et, entre 'UE et les pays membres ;

- Horizontale : cohérence entre et parmi les politiques et actions des acteurs

internes et externes ;
- Verticale : entre les différentes agences et instifutions européennes.

L’analyse est sous forme de tableau récapitulatif oli les éléments seront expliqués a
fa suite. Au sein des colonnes, les éléments seront classés également selon leur
nature : politique (P), agence (A) ou instrument (1)*®. Un élément peut se retrouver
dans différentes cases des tableaux en fonction des interactions possibles entre les
différents acteurs parfois a niveau différenis et appartenant a des institutions
différentes.

Les documents de base pour compléter le tableau sont : la stratégie de lutte contre le
terrorisme de 2005 et le plan d’action de Ia luite contre le terrorisme de 2011. Vu que
la plupart de ces documents sont rédigés avant la nouvelle vague d'attentats
débutant en 2015, une recherche compiémentaire a été réalisée pour voir si certains
instruments promis ou en négociation ont, entre-temps, été mis en osuvre. Ceci et la
stratégie sécuritaire globale de 2016 seront étudiés dans le chapitre sur la mise en

ceuvre des mesures proposées.

La méthode est donc appliquée pilier par pilier et une conclusion partielie sera écrite
en fin de chaque paragraphe.

57., ps . X
Voir paragraphe définissant les compétences de FUE.

58, . . o1 -
Nécessaire pour ne pas comparer des pommes et des poires. Il font comparer des éléments de mémse nature.
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4.1. La prévention

ompeti

promotion Soutien
valeurs EU projet ONU
et bonne alliance des
gouvernance | civilisations
- promotion
valeurs EU
et bonne
gouvernance
A CTW
: ENER ENER ENER
P :Cadre -Cadre légal
tegal lutte lutte
recrutement, recrutement,
propagande propagande
et good et good
practice practice
A CTwW CcTw
COPPRA COPPRA
P
A CTW
I:
P: promotion
A valeurs EU
[: et bonne
gouvernance
P: -Initiatives -Initiatives
nationales nationales
contre contre
radicalisation | radicalisation
et et
recrutement | recrutement
-Soutien
projet ONU ;
Alliance des
civilisations
Ciw
/ ! f

L’ENER ou European Network of Experts on Radicalization a été créé en 2008
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par la Commission européenne. Ce réseau européen a comme but de procurer une
expertise pour aider les institutions européennes et les Etats membres. |l s’agit d’un
réseal de chercheurs dans le domaine de la radicalisation qui met a disposition de la
classe politique nationale et européenne un site Internet®, des études académiques,
. comme aide & la décision. Cet insfrument européen répond 4 un souhait émis
dans les deux documents de base. Score attribué de 5.
Les pays de I'UE ont entamé des projets variés pour [utter contre la radicalisation
violente et le recrutement de candidats potentiels par les groupements terroristes
(islamistes) tels qu’lS et Al Qaeda. Ces initiatives sont au niveau national mais ne
sont pas concurrentes donc, nous pouvons estimer gquelles coexistent {(Score de 1),
Quelques exemples d’actions concrétes sont: [linitiative espagnole d'insérer la
formation d'lmam au cursus universitaire, l'initiative danoise de soutenir les jeunes
entamant un processus de déradicalisation et de ré-éducation. Ces projets sont une
priorité dans tous les documents de base.

COPPRA ou Community Policing preventing radicalization and terrorism est un
projet initié par la Belgique en 2009. |i a fait I'objet d’'un accord au niveau européen et
les documents ont été traduits dans toutes les langues officielles de 'UE. 1l s’agit
d’'un instrument mis au service de la société civile et des officiers de police afin de
détecter les premiers signes de radicalisation de la population dans les rues. C’est
aussi un guide pour les formateurs. En 2010, des sessions frain-the-trainer ont été
organisées et une plateforme e-learing a été créée pour rendre l'instrument encore
plus pratique pour le personnel de terrain. Cet instrument répond également au
souhaijt de prévention émis dans les deux documents de base. Ici encore, la
recherche d'action cohérente est de mise. Score est de 4.

Le projet Alliance des civilisations initié par 'ONU vise le monde médiatique des
pays a majorité musulmane®. Par exemple, FONU forme les journalistes pakistanais
afin de leur apprendre a éviter l'utilisation de langage extrémiste ou trop radical lors
de l'annonce et la diffusion de linformation. L'UE vy participe comme acteur coliectif
(score 5} mais laisse la possibilité aux Etats membres de scutenir ce projet par des
accords bilatéraux (score 1). De 14, son classement au niveau unis et coexistence.
Le score attribué est donc la moyenne, soit 3. Cette politique mantre la complexité de
'UE avec une gouvernance a plusieurs niveaux : un niveau supranational et d’acteur
collectif tout en laissant une certaine souveraineté aux FEtats membres par la
possibilité de réalisés des accords bilatérawx. On parle ici de cohérence externe car
se situe entre F'UE et un acteur non EU, soit FTONU,

Une des mesures reprises dans les deux documents de base, est le contrdle de
PInternet pour y repérer les sites de propagande isiamiste et de recrutement de
groupements terroristes. Dans ce cadre, le service CTW ou Check the web
d’Europol a été créé. Il s'occupe de parcourir 'internet et de détecter et poursuivre
les acteurs de ces sites de propagande. Un renforcement de cette recherche a été
approuvée lors du sommet européen des 22 et 23 juin 2017%' ol un accord entre les
pays membres a été trouvé afin d'obtenir la collaboration des opérateurs internet
(facebook, google, ...) de retirer automatique ces sites du réseau. Cette action se
situe au sein d'Europol mais aussi au sein des Etats membres. Toujours dans e
cadre de la lutte contre 'expansion de la propagande et du recrutement, la stratégie

= hitp://f/www.ec-ener.eu/index.php
5 https:/fwww.unaoc.org/

& 22/06/2017, Communiqué de presse 403/17, Sécuwrité ef défense, hitp/ivww.consilium.europa.euffripressipress-
releases/2017/06/22/euco-security-defence/
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de 2005 prévoit principalement des actions au niveau des Etats membres mais avec
le support des institutions européennes afin de fournir un cadre légal favorisant la
collaboration et I'échange transfrontalier entre les Etats membres. Le score atlribué
est également une moyenne car le CTW peut se classer dans plusieurs cases du

tableau précédent, soit 3.25.

Une des stratégies de F'UE pour la prévention de la radicalisation passe par la
promotion de ses valeurs a travers le monde et ies pays plus faibles et instables.
Ceci peut se faire sous forme de partenariat, de programme de développement ou
de soutien a des actions d'autres organisations ou par l'intervention dans des crises
en dehors I'UE sous forme d'opérations militaires et humanitaires (CRO et PSO)™.
L'UE ses Etats membres promeut la bonne gouvernance.

Aprés analyse du pilier prévention, une disparité importante des résultats saute aux
yeux. Certaines initiatives de prévention font Fobjet d’une institutionnalisation et
intégration importante en faveur d’'une meilleure cohérence et efficience tandis qu'un
méme nombre de mesures coexistent. Si on regarde Péchelle de cohérence, les
résultats vont de 1 4 5, avec une moyenne 3.25/5. Ce pilier est cohérent.

%2 CRO : Crisis Response Operation et PSO : Peace Support Operation. Ce sont des opérations civilo-
militaire dont la réponse varie en fonction de la situation dans laquelle la région se trouve, Ces
opérations sont sous mandat ONU, voir chapitre 6 et 7 de la Charte.
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4.2. Protection
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La protection des citoyens européens et des infrastructures (critiques) se traduit par
de nombreuses mesures prises dans les limites du cadre légal, budgétaire ef
politigue dont dispose 'UE,

L’agence Frontex®®, chargée de la protection des frontiéres externes de 'UE est un
exemple de mesure unie de tous les Etats membres pour le domaine sécuritaire,
malgré le fait d’étre une compélence partagée la coordination se fait ici au niveau
supranational. Une multitude de taches a &té déléguée vers une agence européenne
afin de mieux protéger les frontidres extérieures®. Mesures aussi bien énoncées
dans la stratégie de 2005 gue dans le plan d’action de 2011. L'agence travaille
également en étroite collaboration avec des pays tlers et d'autres organisations
infernationales afin d’améliorer la sécurité de ses frontiéres et surtouf, dans le cas

 FRONTEX : European Boarder and Cost Guard Agency
* http://frontex.europa.eu/about-frontex/mission-and-tasks/
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qui nous préoccupe, d'éviter le passage de terroristes a lintérieur de la zone
Schengen.

La stratégie UE de 2005, veut garantir la libre circulation des personnes dans la zone
sécurité des citoyens européens tout en garantissant un niveau sécuritaire maximal
au sein de I'UE. Ce souhait se traduit dans le plan d’action de 2011 par les
programmes Schengen Information System (SIS)*® et Visa Information System
(VIS)*. Le SIS (ll) est un systéme d'alerte et de partage d'information rapide pour
les Etats participants (zone Schengen, états associés comme la Suisse et la
Norvége, et Etats partenaires partiels comme la Bulgarie ou la Croatie). Le systéme
alerte non seulement en cas dindividu suspect mais aussi quelles mesures &
prendre en cas d’interception. Le tout passant par un point de contact unique. Le VIS
est un systéme informatique incluant une technique de biométrie qui est insérée a la
banque de données connectées a tous les consulats en zone non-EU. Cela permet
également de dénicher des individus suspects lors d’'une demande de VISA.

Cyber security est une dimension qui a énormément évolué et augmenté en
importance cette derniére décennie. Les attaques de réseaux informatiques sont une
nouvelle menace pour la sécurité de 'UE. Elle doit se défendre contre le terrorisme
d’Etat (Russie, Corée du Nord) et le terrorisme de groupement islamistes (IS, par
exemple). C’est pourquoi, la Commission a proposé de développer une directive
européenne® de créer et renforcer les institutions existantes en la matiére. Dés
2011, Europol s’enrichit de ' European Cyber Crime Platform (ECCP} et des mesures
sont entamées pour renforcer le réle de I'Curopean Network and Information Security
Agency (ENISA). Ces deux agences et la directive ont non seulement un réle de
soutien des organes nationaux en la matiére mais surtout de renforcer la coopération
séouritaires des Etats membres et de prendre des actions sécuritaires concrétes.
Sous l'égide de 'UE, un grand exercice européen pour coordonner les actions en
cas d’attaque a déja é&té organisé en 2010°%,

La sécurité du transport aérien, terrien, ferroviaire ou maritime est de méme une
priorité de 'UE. L'Union essaye depuis des années de standardiser le fransport de
liquides, d'explosifs et auires matiéres pouvant représenter un danger. Un plan
d'action® et de nombreuses directives existent permettant de détecter au plus vite un
transport douteux de matiéres explosives ou CBRN®. Europol travaille intensément a
limplémentation de ces mesures. Des accords « ciel ouvert », par exemple ont
également été signés avec les Etats-Unis, surtout dans le domaine de sécurité
aérienne. Toujours dans ce domaine, les Etats ont développé une série de scans
pour la securité des personnes et marchandises mais c'est un domaine ol les Etais
coexistent plus que coopérent. Ces scans doivent permetire [lidentification de
personnes et substances dangereuses. Enfin, malgré qu'il n'y aif pas vraiment de
lien intrinséque entre piraterie et terrorisme, plusieurs opérations militaires ont été
engagées en zone Méditerranée et eaux africaines afin de veiller a la sécurité des
lighes maritimes de communications. Certaines de ces opérations militaires ont été
médiatisées suite a 'apport des équipages militaires pour le sauvetage de réfugiés.

* §IS Il depuis 2013.
o http://ec.europa.eu/home-affairs/what-we-do/policies/borders-and-visas/visa-information-

system_en

5 Directive {UE) 2016/1148 du Parlement européen et du Conseit du 6 juillet 2016 concernant des mesures
destinées 4 assurer un niveau élevé commun de sécurité des réseaux ef des systémes d'information dans 'Union.
Bien plus tard gue ta stratégie ei le plan d'action

%8 Voir plan d’action de 2011.

* hitps:/feuropa.eu/european-unionfiopics/transport_fr

® CBRN: armes biologiques, radioactives et nucléaires.
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Comime exemple citons I'opération ATALANTA (EU NAVFOR)".

L’'UE a investi pres de 1.35 million d’Euros dans la recherche sécuritaire pour la
période de 2007 & 2013. La recherche a comme but principal de résoudre les
manquements securitaires tout en visant vers des solutions budgétairement
acceptables et une interopérabilité plus importante. Les quatre grandes missions
étaient : ia securité des citoyens européens, la sécurité des infrastructures et
services, la surveillance intelligente et sécurité des frontiéres et enfin, restaurer Ia
sécurité et siireté aprés une crise ou une attaque™.

Au niveau de la protection, au vue de I'échelle de cotation, le pilier obtient une valeur
moyenne de 4 sur 5 donc, 'UE méne une politique cohérente fidéle & sa possibilité
de soutien (principe de subsidiarité) et de coordinateur favorisant ia coopération des

Etats membres.

4.3. Poursuite
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Grace a un cadre normatif’®, une définition européenne commune du terrorisme’™ a
ete établie visant une meilleure approche de la poursuite des terroristes. Le but du
pilier de poursuite est de découvrir les terroristes, de démanteler les réseaux, de
couper leur fonds financiers et de nuire a leurs activités, La stratégie de 2005 reste
floue sur le sujet. Il faut attendre le plan d’action de 2011 pour voire certaines

" NAVFOR est une apération militaire de 'UE sous mandat ONU. Elle a débuté en 2008 et 4 pour but de lutier
contre la piraterie prés des cotes somaliennes.
& Plan de luite contre le terrorisme p-17-18.

7% 2002/475/JHA

™ pour PUE, le terrorisme est un ensemble d"« actes intenffonnels [..} tels qu'ils sent définis comme infractions par
le droit national, qui, par leur nature ou leur contexte, peuvent porter gravement atteinte 4 un pays ou & une
organisation internaticnale forsque l'auteur les commet dans te but de : gravement intimider une population ou
contraindre indlment des pouvelrs publics cu une erganisation intemationale & accomplir ou & s’abstenir d*accomplir
un acte quelconque ou gravement déstabiliser ou détruire les structures fondamentales politiques, constitutionnelles,
économiques ou sociales d'un pays ou une organisation internationale » (Décision-cadre relative 4 la lulte contre le

terroriste, Gonseil, 2002/475/JAI, 13 juin 2002)
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mesures concrétes prises par FUE. Si dans les deux piliers précédents une grande
volonté et coopération est visible entre les institutions européennes entre-eiles et
entre les Etats membres et tiers, la poursuite pose pius de probléme et manque
d'intégration. Les attaques terroristes post-plan et stratégie ont réveillé 'UE mais
certaines résistance persistent.

En 2010, FTUE propose un outil utile aux Etats membres, le Passenger Name
Records pour optimaliser les échanges d'information sur les passagers (surtout
transport aérien) dans la zone Schengen. Des négociations s’ouvrent rapidement
enire P'UE et les Etats-Unis, le Canada, le Mexique et l'Australie. En 2016, une
directive européenne a été adoptée’® pour mieux harmoniser les systémes
nationaux. La directive devait étre traduite dans les légisiations nationales avant
2018 mais malgré tout il n'y a pas d’obligation d’échanger les données entre les
Etats participants aux PNR. Le PNR est prévu pour les vols vers et depuis Fextérieur
de 'UE mais peut étre appliqué aux vols internes également. A nouveau aucune
obligation pour les Etats. Ici, la cohérence est au niveau de la coordination
(volontaire) entre les Etats ce qui la rend fort vulnérable. L.e cadre légal crée en 2016
est positif mais dans 'analyse de la cohérence des documents de base de 2005 et
2011 ne peut pas encore étre pris en compte. Cependant, dans l'analyse de la
cohérence de la mise en ceuvre, la valeur sera plus élevée.

Dans un but de couper les ressources financiéres des réseaux terroristes et de
découvrir les terroristes au moyen de leur comportement financier, 'UE a proposé en
2010 Foutil Terrorist Financial Tracking System. e Parlement ne va pas voter le
projet suite aux doutes que certains membres ont sur le respect de la vie privée. En
2016 cependant, le systéme existe sous ['égide d'Europol qui examine chague
demande d’information et en estime le bienfondé avant de partager toute information.
Un accord a été trouvé qui garantissait le respect des droits de 'homme et de la vie
privée. La Commission européenne a maintenant soumis le souhait de créer un
équivalent européen de cet outil mais les résultats de cette étude n'ont été discutés
qu'a I'été 2017. il apparait clairement que le partage d'information sur les citoyens
pose un probléme réel, notamment par différentes législations nationales sur le
respect de la vie privée.

Suite aux attentats sur le sol européen post-2001, la volonté des dirigeants
européens de poursuivre les terroristes et d'en démanteler les reseaux, un
renforcement réel des coopérations policiéres et justice des Etats membres a eu lieu.
2010 voit Europol devenir une institution européenne & part entiére et Eurojust est
créé afin d’harmoniser et renforcer la coopération des services de justice nationaux.
Eurojust reste avant tout au niveau de la coopération entre les Etats nationaux,
recommandations sur ['utilisation de standards communs et procédures similaires.
Europol quant & elle dépasse un rdle purement de soutien aux services nationaux.
Elle a des compétences propres et peut entamer des actions au nom de I'UE, par
exemple via la création des Joint Investigation Teams en cas de besoin. l.es JIT
sont une intégration totale de membres de services de police nationaux pour
accomplir une mission particuliére. Hl s'agit d’accord aux cas par cas pour cerains
dossiers. Europol agit aussi, en consultation avec les pays membres, pour assurer
unpe approche pius fiexible des nouvelles menaces et tendances par l'intermediaire
des Analytical Work Files (AWF) sur les différentes formes de terrorisme (islamiste
et autres). Europol est également trés active dans la lutte contre les combattants

étrangers.”

 Directive (EU) 2016/681 of the European Parliament and of the Gouncil of 27 Aprif 2018 on the use of passenger
nama record (PNR) data for the prevention, detection, investigation and prosecition of terrorist offences and serious

crime.
6 . . : P .
" on parle ici des Jeunes européens se joignant aux groupements terroristes comme Al-Qaeda et 15

peur défendre I'islam contre les infideles,
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Voici un pilier ot 'UE obtient un score de cohérence inférieur 2.5 sur 5. Le
changement de statut et de compétences d'Europol est une évolution positive mais
la poursuite et l'extermination de réseaux terroristes restera difficile tant une
collaboration plus intense ne sera pas réalisée entre les différents acteurs
concernés. Le danger de la coopération sans vraiment de cadre légal ou
Pinstitutionnalisation est gu'elle reste sur base volontaire et donc fragile.

4.4. Réponse
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Ce que Pon constate dans l'analyse de la réponse de I'UE face & une catastrophe
naturelle ou résultani d'une action humaine (comme le terrorisme), c'est qu'une
réponse commune et bien coordonnée est prévue. Voici un domaine ol les moyens
matériels, financiers et I6égaux suivent le niveau d’'ambition de la stratégie de 'UE.
L’analyse de cohérence illustrée dans le tableau ci-dessus montre un grand niveau
d'intégration et de coopération enfre les institutions européennes, les pays membres
et les acteurs externes de 'UE.

A la suite des attentats de 2001, FUE a entamé la mise en place d’un mécanisme de
protection civile au niveau européen. Au fil du temps, ce systéme va se développer
et atteindre un niveau d'intégration européen assez élevé sur une base légale solide.
Dans le Traité de Lisbonne (2009) une clause de solidarité’’ a été insérée qui oblige
tous les membres de 'UE d'aider un autre membre victime d'une catastrophe

7 Article 42,7,
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naturelle ou un attentat terroriste s'il en émet le souhait. Pour répondre également a
cette obligation, un systéme de réponse cohérent est donc nécessaire. Le coeur du
mécanisme de protection civile est VEmergency Response coordination Centre
(ERCC), il surveilie et coordonne les réponses de FUE face a un désastre. 24/7
FERCC est actif et muni d’'un systéme d'alerte précoce. Tous les Etats membres y
participent, de plus que certains pays tiers’® et une collaboration intense est réalisée
avec d'autres organisations internationales telles que 'ONU. Pour permettre une
réponse plus rapide et mieux coordonnée, une capacité de réponse durgence
européenne a été creéée (EERC) qui comporte un poof volontaire de moyens matériel
et en personnel émanant des Etats membres pouvant &tre activé immédiatermnent.
Depuis 2010, des équipes techniques d’'assistance y sont intégrées (TAST) qui
permet d'avoir du personnel et des moyens spécialisés rapidement sur place et
d’obtenir 'experfise nécessaire pour répondre au mieux a la situation. Pour
augmenter Fefficacité de ces moyens européens, des exercices intégrés sont
organisés, un centre de compétence est mis en place et des procédures communes
sont développées, standardisées et augmenter l'interopérabilité des moyens mis en
ceuvre. Ce meécanisme a été plusieurs fois mis en ceuvre depuis sa création mais
principalement dans le cas de catastrophes naturelles.

La figure ci-aprés illustre les activités du mécanisme de protection civile de 'UE.
EU Civil Protection Mechanism Operations

Number of operations® of the EUCP Mechanism

Number of missions and experts de;

P

3 2
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taparations = any event spen in CECIS frequast far assistance, early warning {pre-aten, mothoring} sMbskm abpels ol bown Glfoas

Figure 3 : Source : hip;/fec. eurcpa. eufechoffiles/aid/countries/factsheets/thematic/civil_protection en.padf

Au-dela de la protection civile, FUE a mis en place dés 2009, un plan CBRN"®. Celui-
ci met l'accent sur quatre domaines et suit ie méme canvas que la stratégie de la

lutte contre le ferrorisme ;
- L.a prévention : s’assurer d'un accés le plus difficile possible & du matériel CBRN

non autorisé ;
- L.a detection : avoir les capacités de détecter au plus vite le matériel CBRN afin

d'éviter tout attaque ou incident ;
- La préparation et la réponse : éfre capable de répondre de maniére efficiente a un

incident CBRN et en éliminer les effets au pius vite.

Ce plan est sous la responsabilité de la Commission et doit étre implémenté par tous

les Etats membres.
En plus de capacité civiles, 'UE dispose de moyens militaires mis & la disposition par

7 Islande, Norvége, Serbie, Macédonie, Montenegro et Turquie.
*® Rappel que CBRN reprend les menaces d’armes nucléaire, biologique et chimique.
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les Etats membres sous forme de pool. C'est le bataillon EUBG ou European Battle
Group, qui veille sous forme de systéme de rotation & ce que UE dispose foujours
de troupes pouvant &tre déployées rapidement & travers le monde pour répondre a
une crise. |l s'agit ici & nouveau d’'un niveau de coordination et intégration élevé. Ces
moyens militaires peuvent donc également étre mis en ceuvre dans le cas de la lutte
anti-terroriste.

Il est clair que 'UE dispose d'un systéme efficace de réaction face & une crise au
sein de PUE et en dehors de 'UE. fci, 'échelle de cotations varie de 3 4 5 avec une

moyenne de 4.
4.5, Conclusion intermédiaire

Des résultats différents apparaissent suivant le pilier. L’analyse montre gue bien qu’il
s'agit d’'une compétence partagée et la liberté dont disposent les Etats membres, les
mesures prises par les membres n'entrent pas en compétition, au pire les actions
entreprises coexistent. La cohérence horizontale et externe est une réalité dans une
panoplie de domaines. La coopération entre F'UE, les Etats membres, certains pays
tiers et autres organisations internationales (intergouvernementales ou non) est bien
réelle méme si des améliorations sont souhaitées dans certains domaines. L'UE a
développé des moyens pour atteindre son objectif sécuritaire par le biais
d’instruments, d'agence, de directives, ...Nous pouvons suite & la mesure de la
cohérence de ces éléments que la stratégie de 'UE est cohérente « sur papier », au

« niveau politique ».

Essayons de répondre aux questions posées au paragraphe 3.2. sur base de la
définition de la cohérence par C. Gebhart :

- Les objectifs souhaités sont-ils atteints ? Partiellement car des mesures ont été
prises, la collaboration s'est accrue mais malgré tout, depuis 2015, une
augmentation du terrorisme sur le sol européen est visible.

- Quelle est la qualité du processus décisionnel et de fonctionnement ? A ce stade-ci,
il n"est pas encore possible de répondre a cette guestion.

- Comment se déroulent ies interactions entre les entités orgamsatlonnelles 7 Selon
le pilier étudié, le niveau pelitique n'entre pas en compétition et des interactions sont
prévues par le biais d'instruments, d'agences et de politiques. Donc, sur papier, la
réponse la question est positive.

- Synergies croissantes ? La volonté est présente.

- Absence de contradiction ? L'analyse ci-dessus montre que les acteurs ne sont pas

en compétition.

Dans le chapitre suivant, la mise en csuvre et la réalisation concréte des instruments
proposés va éfre étudiée.

5. Mesure de la mise en ceuvre de la stratégie de 2005 et du plan d’action de
2011.

Aprés I'étude de la cohérence des documents de base de la lutte anti-terrorisme de
'UE, une réponse positive est de mise. Dans la réalité, le cas d'étude empirique a
plutdt l'air de montrer que le niveau de cohérence est faible. Quen est-il
concrétement et en pratigue 7 Les instruments et moyens ont-ils &té mis en place et
quand ? La mise en ceuvre montre-f-elle également une cohérence élevée ?

Comme au chapitre 4, la recherche s'effectuera par pilier. Cependant, une petite
parenthése théorique est nécessaire pour une meilleure compréhension de la suite

de ce chapitre.
Emettre une politique ou une stratégie & un niveau politique donné {ici au niveau de
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'UE) est une étape mais la traduction de ce document en actions (politiques)
nationales, régionales et locales en est une autre. L'efficacité de la stratégie et du
plan d'action ainsi que la cohérence des actions entreprises réellement aux différents
niveaux dépendra de nombreux facteurs.

Tout d’abord, le contexte a une influence sur [a mise en ceuvre d'une politique. « Le
contexte désigne fout ce qui est extérieur aux interactions entre les acteurs d'une
politique publique (et qu'ils ne maitrisent pas) [...]. Le contexte renvoie & ce sur quoi
fes acteurs ne pensent pas voir de prise et qu'ils pergoivent done comme une
contrainte, sur laquelle ils n'ont pas de pouvoir d'action direct »*° Il est donc
approprié d'initier une analyse du contexte se constituant d’'une reconstruction du
policy design® de la politique publique existante, de 'étape du cycle de la politique
publique dans lequel on se situe, de l'identification des acteurs en présence et leurs
ressources et enfin, du contexte politique et insfitutionnel. La mise en ceuvre d'une
politigue publique est un processus social au cours duquel les acteurs font valoir
leurs intéréts, leurs pouvoirs et leurs possibilités d'influence et est donc, ouvert et
complexe.

Deuxiémement, le nombre, la nature des acteurs (et leurs moyens)® intervenant
dans la mise en ceuvre peuvent linfluencer. Si on considére les travailleurs
politiques, nous pouvons en distinguer trois sortes : les fournisseurs (knowledge
producers) produisent les données scientifiques, économiques et sociales de base.
Par ex. les universités, les agences statistiques et les instituts de recherche; les
demandeurs (proximate decision-makers) ont l'autorité de prendre les décisions. Par
ex. le conseil des ministres, les cabinets ministériels, les hauts fonctionnaires et les
parlementaires; enfin les intermédiaires (knowledge brokers) qui reconfigurent les
données et les informations sous des formats utilisables par les décideurs. C'est
egalement dans cette étape du processus que d'autres acteurs influents peuvent
entrer en jeu et exercer un lobby non négligeable dans les mesures a prendre (ou he
pas prendre). Des acteurs comme les multinationales, les médias, les groupes de
pressions {politiques ou autres) ont ici leur part de responsabilité.

Comme derniere étape théorique, il faut encore souligner une difficulté
supplémentaire avant que toute action soit prise & un niveau national ou régional.
Les acteurs concernés par la mise en ceuvre doivent encore mettre le « probléme » 3
Fagenda, soit veiller 4 ce que le monde politique {gouvernements nationaux,
institutions européennes, etc.) traite le sujet souhaité au sein de leur liste de
préoccupations de tout autre d’ordre parfois (économique, social, environnemental).
Cet aspect ne sera pas développer dans ce travail.

Cette parenthése théorique illustre bien la difficulté de mise en ceuvre d’un plan tel
que la lutte anti-terroriste initié au niveau supérieur (UE) et devant étre mis en ceuvre
a plusieurs niveaux de décision et donc permettant Fintervention d’'une panoplie
d’acteurs. Il est temps d’aborder les quatre piliers de la stratégie de 2005 et du plan
d'action de 2011 et de voir dans quelle mesure I'UE et les Etats ont entrepris des

actions concrétes.

* Hassenteufel, p. 163-164.
e policy design porte sur a formulation d’objectifs et de mesures pour les atteindre.

*  Uneformulation plus ou moins systématique de modes d’action spécifiques qui articulent
des objectifs et [es moyens de les atteindre qui repose sur le raisonnement et Fexpérience
*  Un processus conscient, mais qu'il est difficile de retracer tant il s’étale dans le temps et
passe dans de nombreuses mains
*  Unprocessus contingent, extrémement contraint par le contexte
Source : thidem.
8 Hypothése 1 de ce travail.
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5.1. La prévention

Dans le domaine de prévention, la cohérence des textes de base a obienu un niveau
de 3.25 sur une échelle de 5.

L'UE soutient une multifude de programmes et action de prévention contre la
radicalisation. Dés 2008, le réseau de recherche et d’académiciens ENER est actif et
de nombreuses études sont menées aujourd’hui encore afin de rendre la lutte conire
le terrorisme et surtout la lutfe contre la radicalisation de citoyens d’origine arabe et
islamique plus efficace. Cette menace de radicalisation est en constante évolution et
exige donc une adaptation constante de la recherche. Jusqu'en 2016, les
« combattants terroristes étrangers » (FTFs) étaient au centre de toutes les
préoccupations® : Comment éviter que ces jeunes partent se battre pour Al-Qaida et
ensuite pour IS. Aujourd’hui, I'épine dorsale s'est déplacée vers les jeunes
radicalisés rapidement sans éfre partis dans une zone de combats et commettant
des attentats sur le sol de I'UE. L’apparition d’attentats nouveau style {moins
organisés et avec des moyens bons marchés), avec un nouveau type de terroriste®
(radicalisé on-line) va bousculer I'UE et linciter & renforcer ses mesures lors du
sommet des 22 et 23 juin 2017, en exigeant que les opérateurs tel que Google retire
directement du Web tout site & tendance radicale.

COPPRA a été créé et mis en ceuvre en 2009 et 2010, soit avant méme la parution
du plan d'action. Ce guide est utilisé par les gens de terrain (agent de quartier, par
exemple). Outil utile mais le probléme semblerait se situer & un niveau supérieur, le
traitement de I'information et des données (voir ultérieurement dans ce paragraphe).

D'autres projets comme « l'Alliance des civilisations » et la promotion de la bonne
gouvernance suivent leur court. Vu le domaine, il est difficile ici dans calculer
refficacité de maniére précise mais des actions ont été prises par 'UE. Un cadre
stratégigue, desting 4 mettre en place des relations culturelles internationales plus
étroites et plus efficaces, a été mis au point ainsi gu’'un nouveau modéle de
coopération avec les Etats membres, les instituts culturels nationaux, les opérateurs
privés et publics de PUE et ses partenaires en créant des synergies et en optimisant
les avantages socio-économigues. On se situe a un niveau plus global et 4 long
terme. Concrétement, 'UE a déja financé des projets, tels que le programme Young
Arab voices qui permet de renforcer le dialogue entre les jeunes dirigeants et les
représentants de la société civile et de diffuser des contre-discours contre
I'extrémisme et la radicalisation.®® La coopération est élevée et la cohérente externe
y est mais le domaine vise le long terme et il est donc encore trop tot pour pouvoir

émettre des résultats concrets.

L'évolution de la menace est un phénoméne sécuwritaire récurrent et oblige tant les
dirigeants politiqgues que les acteurs non politiques & s’adapter. Cependant, deux
éléments marquants ressortent de ce paragraphe : la durée entre la déclaration
politigue (stratégie de 2005) et la prise de mesures sur le terrain qui bien souvent ont
lieu plusieurs années plus tard (2017 pour obtenir ie support des opérateurs Internet,
acteurs économiques) d’une part et I'utiiisation que les niveaux supérieurs font des
renseignements obtenus a la base (COPPRA). Sl faut classer les résuitats ci-
dessus selon I'échelle de De Coning et Friis, un taux de maximum 2 sur 5 est atteint
car malgré que les acteurs ne soient pas en compétition, ils coexistent et coordonne

au plus.

& Europot, EU Terrorism situation and trend, report 2017

B Rapport d'activités 2016 du Comité permanent de contr8le des services de renseignements et de sécurité, Chap 2,
8 Communiqué de presse de la Gommission eurapéenne du 8 juin 2018, hitp:feuropa eulrapid/press-release IP-16-
2074 fr.htm, consulté le 16 awril 2018,
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5.2. La protection et la poursuite

Dans ce paragraphe, ces deux piliers sont étudiés simultanément car le
chevauchement est frop important que pour les scinder de maniére théorique et
claire sans le risque de redondance dans le texte. La protection d'installations
critiques ef de la population fait suite a la prévention tout en chevauchant également
sur celle-ci. Cela se traduit par des mesures préventives permettant la protection de
biens et de personnes. La création de plusieurs systéme de protection (SIS et VIS) et
de détection (PNR dans le pilier poursuite} exprime la volonté de 'UE de diminuer les
risques d’attentat ou autre agression sur son territoire.

Dans ces deux piliers, plusieurs outils et agences ont vu le jour mais ici encore, la
durée de la mise en ceuvre des mesures promises, des instruments et des moyens
nécessaire au fonctionnement efficace de ceux-ci a pris de nombreuses années.

L'agence FRONTEX, décrite au chapitre 4, montre en 2017 une grande efficacité et
cohérence d’'action, & un niveau supranational mais, malgré sa création précoce
{2004), il aura fallu attendre que les attentats de 2015 et 2016 insistant sur
limportance de protéger les frontieres exiérieures de FUE pour que l'agence
devienne, le 14 septembre 2016, un organe commun, au niveau eurcpéen et avec
des compétences élargies par rapport & la situation initiale®

Les systémes d'information et d'alerte SIS (Il depuis 2004) et VIS jouent un rdle
essentiel dans la protection extérieure des frontiéres de 'UE et au sein de la zone
Schengen. Un systéme de siréne et dalerte doit permettre aux autorités
competentes nationales de consulter la banque de données et de voir si un individu
suspect est fiché ou fait 'objet d’'un mandat d'arrét, un avion ou autre véhicule a été
volé, grace a un systéme de biométrie si le visa demandé correspend a la personne
physique, ... Cependant, des individus comme Salah Abdeslam® ou Anis Amri®® sont
passés a travers fous ces filfres. Déja lors d’'une évaluation du systéme VIS en
2014%% un manque de transfert de données entre Etats membres et un acces trop
[imités pour les services de police et justice a été relevé. Une carence élémentaire du
systéme est que la consultation n’est pas obligatoire et surtout limitée aux services
d’'immigration. Une fois de plus, il faudra attendre que plusieurs attentats aient lieu ol
le manque de transfert et d'accés aux informations / renseignements soient mis en
cause pour que les niveaux de décision concernéds par la politique de sécurité de
UE se ressaisisse et adapte les systémes® (21 décembre 2016 1) et donne Paccés
total & la banque de donnée & Europol, Eurojust et Frontex. Un nouveau systéme
d’'alerte est aussi mis en place, également plus visible et accessible aux différentes
parties. 1l est & remarquer que ces carences ont été mentionnées a plusieurs
reprises par un acteur important dans la lutte contre le terrorisme au sein de I'UE,
dont la fonction a été créée en 2007 par le haut représentant de 'UE pour la PESC
de Pépoque, Javier Solana™ et qui wapparait dans aucun document de base : le
coordinateur pour la lutte contre le terrorisme pour 'UE.

En 2012, suite & une décision du Conseil™, 'ECRIS (European Criminal Record
Information System) est mis en place. Ce systéme doit permettre d’échanger toutes
les informations utiles sur les criminels au sein de 'UE. Le premier rapport de la

& hitp:/heww, consifium europa swffi/policies/fight-against-{errorism/, consulté le 22 novembre 2017.

¥ Attentats de Paris en 2015
® Auteur attentat de Berlin en 2016
® hitp:/ec.europa.ewsmart-regulationfroadmapidocs
% hitps:flec.europa.euhome-affairsiwhat-is-newiwork-in-progressfinitfatives/gralge_intro_en
 http:feuropa.eufrapid/press-release_speech16 4492
? http:/iwww consilium.europa.eulfripolicies/fight-against-terrorism/% , consulté le 01/02/2018.

# Council decision 2009/315-316/JHA
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Commission du 20 juin 2017% explique que les 28 pays membres de I'UE utilisent ce
systéme malgré qu'une disparité importante soit constatée entre les membres. Dés
2016, la marche des deux millions d’éléments d'information a été dépassée avec une
moyenne de 165.000 messages par mois®™.

Autre outil mis en place par 'UE en collaboration avec des pays tiers est e PNR.
L'outil est proposé en 2010 mais les négociations entre Etats membres et avec les
pays tiers comme les USA, le Canada et I'Australie peinent surtout suite a une
grande mésentente entre les différents niveaux de décisions de 'UE au sujet de la
protection de la vie privée et des données personnelles. Les USA étaient demandeur
du PNR dés le lendemain des attentats de 20011 Ce n'est finalement gu'en avril
2016 que I'UE sort une directive®® permettant d’harmoniser F'utilisation des dossiers
passagers dans I'Union. Dans cefte directive, le compromis est frés clair et pourrait
nuire a la sécurité et surtout la cohérence du systéme : les compagnies aériennes
ont 'obligation de transmettre les données de leurs passagers vers les autorités
compétences mais les passagers doivent en é&tre informés, aprés six mois, les
données doivent devenir anonymes et le transfert vers les pays tiers est limité. La
participation des Etats membres au PNR reste sur base volontaire donc ie systéme
existe mais le caractere facultatif nuit a efficacité de la détection, de la prévention et

la poursuite d'individus suspects.

Prenons un probléme concret identifié suite aux attentats de Paris, Bruxelles et
Berlin. Un manguement est apparu a la suite de chaque attentat, enquéte et
commission d’enquéte : le partage du renseignement”. Pour chaque attentat, la
majorite des auteurs était connue d'un service de police ou de renseignement
national ou international. Rien qu'au niveau belge, certains auteurs était connu des
services de police locaux ou de la police fédérale ou de la sureté de I'état (VSSE) ou
du service générale de renseignement (SGRS) mais les informations n'ont pas été
communiquées entre les services. En consultant le rapport d'activité 2016% sur
Comité Permanent de Conirdle des services de renseignement et de sécurité, le
(non) transfert de linformation ainsi que la mauvaise exploitation de l'information
avant ET aprés les aitentats de Bruxelles par exemple, est récurrente. En allant plus
loin dans la recherche de terrain® au niveau du partage de Pinformation, il est
egalement apparu clair gue certaines personnes (facteur humain / individu) au sein
de services de renseignements ne souhaitait pas donner leur « découverte » a
d’autres services et, encore moins & d’autres nations'®. De plus, le facteur humain
individuel joue un réle important si un analyste ou un supérieur ne veut pas changer
sa méthode de travail. Ce témoignage et I'analyse du rapport annuel 2016 du Comité
montre que la cohérence au niveau terrain et entre les niveaux verticaux et
horizontaux dans le cadre du partage de données est loin d'étre une évidence.
Concretement, ce domaine d’activité se classe dans les lignes 0 (en compétition) et 1
(coexiste) dans le modéle utilisé au chapitre 4.

5.3, La réponse

En ce qui concerne la réaction de 'UE face & une catastrophe (et donc, également
un attentat terroriste), 'Union s’est dotée de plusieurs mécanismes de réaction dés

** https:/lec.europa.eufinfoflaw/cross-border-casesfjudiclal-cooperationftoots-| udicial-cooperationfeuropean-criminal-

records-information-system-ecris_en

* Ibidem 96
6 http:/fwww.consilium.europa.euffri/policies/ffight-against-terrorisrn/passenger-name-record/

¥ voir 100
o hifp:/iwww.comiteri.be/images/pdi/Jaarversiagen/Activiteitenverslag_2016_FR.pdf

o9 - . er 2 N Py . . . .
Pour des raisons de sécurité et d’anonymat, la source ne sera pas mentionnée. Ca témoignage vient d'un officier

supérieur d'un des services de renseignement belge.
% |bidem
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les attentats de 2001. Treis outils principaux ont été créés (voir chapitre 4) soit le
mécanisme de protection civile, le plan CBRN et la réponse militaire.

Le plan de mécanisme de protection civile a prouvé a plusieurs reprises gu'il était
efficace et que les acteurs concernés agissaient de maniére coordonnées et
cohérentes ef, intégrées dans des missions d'autres OIG telies que FONU. De plus,
ce secteur fail Fobjet d’exercice de coordination nationale et internationaie comme en
2016 peu de temps avant les attentats ou dans le cadre des exercices B-Fast'"!

Le plan CBRN est mis en place en 2009, soit encore avant la parution du plan
d’'action de 2011. Ce plan est implémente et fait Fobjet d'évaluation et de rapports
biannuels depuis sa création'. En 2012 déja, un premier rapport de la
Commission'® faisait mentionner de mesures implémentées comme la parution de
checklist par domaine (chimique, biologique et radiologique / nuciéaire) que les Etats
membres ont &té invités a suivre ; en deux ans, une douzaine de groupes de travail
spécialisés se sont réunis sous coordination de la direction générale Home Affairs
pour notamment améliorer la réaction face a un incident CBRN. Ces rapporis ne sont
pas simplement une somme des actions entreprises mais aussi de points & améliorer
comme veiller a une approche plus structurée lors de la détection ou ainsi que de
renforcer la coopération entre les entitées concernées autant au sein de 'UE gque
nationales. Depuis lors, des projets européens ont vu le jour tels que le EU
radiological-nuclear fraining centre for law enforcement community (EUSECTRA)
servant de lieu d’entrainement, centre de développement de mesures contre tout
incident CBRN et évaluation de banques de données également. Un mode d'emploi
{Handbook) y a méme é&té développé.

Enfin, la coopération des moyens militaires est également en constante évolution.
Malgré que nous ne pouvons pas encore parler d’'une armée européenne comme
pensée dés les années 50 et méme mentionnée dans les traités de Lisbonne
(2009)'"* la coopération militaire est une réalité au sein de F'UE. Comme mentionné
au chapitre précédent, des moyens militaires sont mis en condition et en préavis
pour réagir au sein de 'UE ou ailleurs dans le monde au cas ol une opération avec
des moyens militaires s'avére nécessaire. Ce qui signifie que de nombreux exercices
dans différents scénarios (aussi bien une évacuation de ressortissants, intervention
militaire contre le terrorisme, crisis response operations, peace support cperations,
opérations humanitaires, aide & la nation, aide en cas de catastrophes, ...) sont
organises plusieurs fois par an au sein des nations, entre les Etats membres ef en
collaboration avec des pays tiers'® D'ailleurs, lintégration européenne au niveau des
moyens de défense s’est encore récemment accrue avec la signature de la
Permanent Structured Cooperation — PESCO en 2017. La PESCO donne un cadre
solide pour les pays y participants car ceux-ci sont soumis & certaines obligations qui
doivent augmenter la cohérence des actions de F'UE dans ce domaine. Sur base
iégale de la charte de I'ONU, traduite dans le traité de 'UE (Art 42 par exemple), des
actions militaires ou civilo-militaires sont mise en place pour attaquer le terrorisme a
sa source {(géographique). Les concepts de sécurité collective et de gestion de crise
sont un des politiques qui donnent des moyens a 'UE pour luiter contre le terrorisme.

Aprés I'analyse de limplémentation du dernier pilier de [a stratégie, 'UE apparait

1 B Fast : Belgium First Aid and Support.
2 WOUITAS W, (2015), « EU CBRN action plan — implementation », European Commission, Dg Home Affairs,

Brussels.
B UE, (2012), « Progress report on the implementation of the EU CBRN action plan », Comimission européenne,

Bruxelles.
% At 42
1% Ces actions se retrouvent autan dans la stratégie de lutte anti terrorisme de 2005, que dans le plan

d’action de 2011 que dans des documents plus récents comme la stratégie sécuritaire de 'UE en
2016.
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cohérente dans ce domaine car les actions sont & placer aux niveaux 4 et & de
I'échelle de cohérence. L'UE est donc fort réactive.

6. Résultats de la mesure de la cohérence

l.a mesure de la cohérence des documents de 2005 et 2011 de 'UE montre des
résultats sur I'échelle de De Coning et Friis allant de, principalement de 3 a 5. Une
bonne cohérence de la stratégie et du plan d'action est [a traduction de ces résultats.
La mesure « en pratique » de la cohérence de la stratégie de 2005 et du plan
d’action de 2011 montre des résultats bien différents et nettement moins
réjouissants. A l'exception du pilier « réaction », la cohérence ne score qu'une
moyenne de 1 sur une échelle de 5|

En effet, dans les trois premiers piliers, deux éléments sont frappants. Premierement,
la durée de mise en ceuvre d'une mesure proposée par la stratégie ou le plan
d’action, elle va jusqu'a parfois dix ans. Certaines mesures de bases sont prises
directement, comme la création d'un outil informatique mais les moyens de
traitement ou I'accés a cet outil est trop limité : SIS et VIS jusqu’en 2016 et le PNR
aujourd’hui encore sur base volontaire. Deuxiémement, le transfert et le partage
d’informations, de données et de renseignements se buttent & énormément de
réticences & plusieurs niveaux d'acteurs. En témoignent le rapport d’activité 2016 du
Comité permanent du contrle des services de renseignement et le témoignage
anonyme de P'officier d’un service de renseignement national.

7. Analyse des résultats obtenus sur la mesure de la cohérence et réponse aux
hypothéses

Les résultats ont points 5 et 8 montrent que ce n’est pas le manque de cohérence
de la stratégie de lutte anti-terrorisme de "'UE qui fait défaut mais bien sa mise

en ceuvre.
Qu'est-ce qui pourrait expliquer un tel manque de cohérence dans la mise en

oeuvre 7

L’'UE est une « organisation internationale »'°° avec une gouvernance & plusieurs
niveaux. Elle est un modéle d'intégration mais aussi d'inter-gouvernementalisme au
niveau international, national, régional et local'”. Le domaine qui nous préoccupe
dans le TFE est un probléme sécuritaire qui dépend donc de la Politique européenne
de sécurité commune (PESC), un domaine de compétence partagée entre le niveau
supranational (EU) et les Etats membres. Un grand nombre de niveaux et d'acteurs
sont concernés avant que toute action soit implémentée et executée correctement.
Dans la revue de la littérature sur la mise en ceuvre d'une politique publique,
plusieurs éléments ont été mentionnés qui influencent Fimplémentation dune
politique publique. Ici, ils peuvent étre appliqué et aider & comprendre ce manque de

06| aisse Vinterprétation de cette définition aux académiciens mais définie comme suit dans ce

travail.
7 BOCHEL C & H, (2018), « Making and implementing public policy : key concepts and issues », Palgrave, London,

p-190-195.
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cohérence.

Le contexte de 'UE et de ses membres post 2001. Soit, 'Union a été secouée par
les événements du 11 septembre 2001 suivi des attentats de Londres et Madrid mais
un autre évenement majeur touche le monde et certainement une UE surtout
économigue et sociale & la base... La crise économique débutant en 2008. Améliorer
sa sécurité collte de l'argent, hors I'économie globale prend un coup terrible & cette
periode et n'est actuellement pas encore entidrement remise. Un contexte
économique défaillant n'est pas favorable a une augmentation de dépenses
securitaires ; un paraliélisme peut étre réalisé avec la Belgigue qui, & chaque période
économiquement sensible, a provogué une diminution des budgets de la Défense et
des services de police. L’'UE a d0 débloquer des fonds supplémentaires pour prendre
des mesures de soutien social et économigue mettant un frein aux dépenses
sécuritaires. De plus, ce contexte a une influence sur les acteurs politigues comme
mentionnés au début du chapitre 5. L’accent va étre mis sur d’autres dossiers®.
Cette influence du contexte est répercutée sur la majorité des acteurs ayant une
influence sur la mise a I'agenda d’une proposition et sur la vitesse d'implémentation
d'une mesure. Les groupes d'intéréts de toute part et le lobbying économique a
foujours eu une influence énorme sur les décisions prises au niveau européen et

local.

L'influence de lindividu ou de la faute humaine peut avoir des conséquences non
négligeables. Si nous revenons a l'exemple des services de renseignements,
plusieurs services de renseignements internationaux disposant d'éléments
d'informations capitales qui auraient pu prévenir certains attentats™®, mais les
informations n'ont pas été transmises aux autorités compétentes volontairement ou
non'™’. Les outils SIS et VIS n'étaient jusqua peu de temps d'ici pas accessibles
dans leur entiéreté pour les services de police, de sécurité et de renseignements,
jugé peut-étre pas nécessaire par certains personnes. Enfin, malgré le rapport
dactivité du Comité R et de la Commission d’enquéte sur les attentats de Bruxelles,
certaines personnes ne souhaitaient pas sortir de leurs habitudes ou voulaient garder
fe monopole des informations, ce qui a méme provoqué le déplacement de certains
employés des services concernés qui étaient ouverts 4 ce changement de

mentalite™".

Les deux derniers paragraphes énoncent une théorie intéressante développée par
LIPSKY Michael dans son ouvrage analysant le « street-level bureaucracy '».
L'auteur étudie le comportement et les réactions des bureaucrates de tout niveau
(personne! soins de santé, écoles, police, administrations, ...) soumis aux mémes
conditions et ayant des contacts avec la population. Cette analyse de I'auteur permet
d'illustrer pourquoi les politiques développées par le niveau politique et strategique
donnent parfois un résultat fort différent lors de sa mise en ceuvre que celui souhaité.
Dans ie paragraphe suivant, une tentative de réponse aux hypothéses va étre
développée en réalisant un parallélisme entre les théories développées dans
Fouvrage cité ci-avant ainsi que I'ouvrage de BOCHEL Carmen & Hugh et le cas
d’étude, soit la mise en ceuvre de la siratégie européenne de lutte contre le

terrorisme.

198 Ref 109 : p-38-39

1 ne faut pas oublier que le risque zéro n’existe pas, donc ne porter [a faute que sur Finefficacité
des services de renseighements serait erroné.

0 yoir e rapport sur
http://www.comiteri.be/images/pdf/faarverslagen/Activiteitenverslag_2016_FR.pdf

"' Ref : témoignage anonyme et rapport d’activité 2016 du Comité R.
"2 LIPSKY M., (2010}, « Strest-leve! bureaucracy ; dilemmas of the individual in public services. », Russel Sage

Foundgation, New-York.
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Pour rappel, les hypothéses énoncées sont :

Hypothése 1. Le nombre dacteurs et leur manque de ressources sont
responsables du manque de cohérence de la mise en ceuvre de la stratégie de lutte
contre le terrorisme de I'UE.

Hypothese 2 : La diversité culturelle des Etats membres de I'UE est responsable du
manque de cohérence de la mise en ceuvre de la stratégie de lutie contre le

terrorisme de 'UE.

Dans le cas de la lutte contre le terrorisme au sein de FUE, la stratégie est une
poiitique énoncée au niveau européen. Comme déja mentionné précédemment,
cette lutte est une compétence partagée entre 'UE et les Etats membres. Elle fait
partie également de la PESG et plus précisément de la PESD', La mise en ceuvre
se situe donc plutdt au niveau national et pour les Etats fédéraux, parfois méme au
niveau des régions. Ces quelques lignes montrent un nombre conséquent d’acteurs
et fonctionnaires concernés par la mise en ceuvre. Selon Libsky, les bureaucrates
(fonctionnaires) sont soumis a un dilemme entre la fidélité a leur institution ou fidéle a
ta population avec qui ils ont, souvent, des contacts directs. Pourquoi ? En général,
ce sont les premiers qui doivent gérer tout changement d’une politique et ils sont
souvent soumis & prendre des décisions rapides / improvisées suite & leur interaction
directe avec le(s) citoyen(s). L'auteur cite se probléme de maniére suivante : « La
réalité du travail du bureaucrate de terrain peut fortement se différencier de l'idéal
bureaucratique du détachement impersonnel au niveau des preneurs de

décisions. »'*

Autre probléme pour les fonctionnaires de terrain est le nombre de procédures,
normes et regles a suivre qui sont parfois méme contradictoires. Ces procédures en
perdent le but original qui était de servir d’instrument pour le personnel et devient un
obstacle. En plus, la situation sur le terrain est généralement si complexe que le
fonctionnaire doit faire des choix, une sélection d’actions oll le facteur humain va

jouer un réle important'*®

Selon Lipsky encore, plusieurs niveaux conflictuels peuvent é&tre identifiés entre le
fonctionnaire et son organisation. Premiérement, le poids des normes et procédures
comme mentionnés dans les phrases précédentes. Deuxiémement, un conflit
d'intérét apparait en fonction du niveau que le fonctionnaire occupe au sein de
Forganisation, donc tension entre personnel de terrain et les managers**®. Sile conflit
entre la base et le management est trop grand alors, la politique n'obtiendra jamais
les résultats souhaités. Ces tensions entre les niveaux provoquent un paradoxe ol
les fonctionnaires de terrains développent des mécanismes d'adaptation qui vont
Fencontre de la politique de linstitution tout en veillant a sa survie, par exemple :
lutilisation de ta force par les services de police.!"” Enfin, Fauteur émet encore une
zone conflictuelle importante due a la limite budgétaire de nombreuses institutions
qui poussent le personnel de terrain a devoir exercer leur fonction avec des moyens
trés (souvent trop) limités et non adaptés aux besoins et aux nouvelles
technologies™"®. Ce dernier point a une influence cruciale sur le succés de la mise en
ceuvre d'une politique. Le manque de budget incite le niveau supérieur a exiger plus
de taches avec moins de moyens et, souvent obsolétes, pour exercer les fonctions

" Concepts déja définis en amont du travail.
" En page 9, Part |. Voir Ref 114

5 p14-15, Chap 2.Yoir Ref 114

"6 B 17 Ref 114.

' p1g, Ref 114.

"8 |bidem.
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sur le terrain, Ceci est frustrant pour les fonctionnaires confrontés a des situations
réelles, complexes ol le manque de moyens adéquats, d’informations et le manque
de temps aménent & des fautes et des résultats catastrophigues.

Avant d'analyser la situation & FUE, LIPSKY et BOCHEL'® émettent encore
quelques notions et éléments enrichissants et permettant de mieux comprendre les
raisons pouvant amener au manque de cohérence dans la mise en ceuvre des

politiques européennes en général.

Dans la troisieme partie de son livre 'auteur dit que les fonctionnaires de terrain font
la politique et non l'inverse™. Tout homme simplifie Finformation et les taches pour
les rendre gérables. Les fonctionnaires développent donc des processus, des
routines, des check-lists pour réaliser leur travail ici, implémenter la politique / les
directives européennes. Si le systéme atteint un niveau de complexité tel quil
devient ingérable, le fonctionnaire de terrain va développer une tactique propre qui
revient & adapter fes buts (la mise en ceuvre d'une politique) & ses capacités propres.
Il apparait ici un biais humain aux résultats souhaités a I'échelon supérieur. Lipsky
énonce ce phénoméne de la maniére suivante : « Ou la politigue consiste en une
accumulation de décisions a différents niveaux inférieurs, les routines et catégories
développées pour implémenter ces politiques déterminent la politique dans les
paramétres établis par les autorités. 21y Dans ce sens, les bureaucrates « font » la
politique et celle-ci est soumise a plusieurs biais : le facteur humain, les ressources
disponibles et Popposition entre les objectifs du fonctionnaire et de 'organisation En
résumé, une série de limitations vont influencer les capacités des fonctionnaires &
implémenter la politique énoncée par le(s) niveau(x) supérieur(s) : le budget, le
temps, linformation disponible et le facteur psychologique (empathie, influence} /
humain.

Adapté a la lutte contre le terrorisme au sein de FUE, cette théorie permet de mieux
comprendre le manque de cohérence dans la pratique et donc les résultats
décevants de la tentative européenne de lutter contre 'augmentation du terrorisme
islamiste sur son territoire. Une compétence partagée implique une panoplie
d'échelons intermédiaires dans Fimplémentation du texte politique. Cette distance
combinée aux biais possibles vu au paragraphe précédent explique la différence de
cohérence entre les textes et la mise en ocauvre sur le terrain. Non seulemert, le
nombre de niveaux de décision et d'implémentation dans le cas précis du terrorisme
vont compliquer la tache du policier ou tout agent de terrain devant rechercher un
individu suspect car le nombre de procédures est généralement eleve et peuvent
&fre contradictoires mais aussi, les moyens mis a disposition de ['agent de terrain
sont souvent inadaptés & la complexité du terrain ou a lafflux de nouvelles
technologies. Prenons le cas de la Belgique : plusieurs services et ministéres sont
chargés d’'une maniére ou d'une autre de la lutte contre le terrorisme. Nous pouvons
citez la Sureté de I'Etat, le Parquet, Fadministration pénitenciére pour le SPF Justice.
ll y a aussi les militaires participants a I'opération nationale Vigilent Guardian, a
lopération contre I'Etat Islamique en Syrie et le service de renseignement SGRS.
Enfin pour le SPF intérieur, nous distinguons une partie de la Police fédérale, de la
Police locale, des CTIF, les cellules locales de prévention, FOCAM, etc. Ce qui fait
déja plusieurs milliers de personnes pour un des plus petits pays de FUE'. Pour
aller plus en détail, prenons le cas de la Sureté de 'Etat'. Cette institution compte

8 Ref 108, p 190-245
2 p 83-100, Ref 114.

¥*pg4, Ref 114
*22 Source : Thomas Renard , Institut Egmond et Rappart Commission d'enquéte sur les atientats de 2016.

123 A i N . .
Sur demande du témein, ies chiffres restent approximatifs et la source souhaite restee ancnyme.
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environ 650 membres du personnel divisé en trois grandes sections dont deux nous
intéressent plus particulierement seit la section contre la radicalisation ef extrémisme
et, la section de la luite contre le terrorisme. Chaque section est divisée en une
cellule d'analyse et une cellule opérationnelle. Celles-ci regroupent, ensembile,
environ 125 personnes. En plus de ceia, des cellules logistiques, des prisons,
provinciales et des aéroports supportent ces deux sections, soit encore 160
personnes. Ces chiffres permettent de mieux imaginer les problémes de
communication et la perte d’information qui peut avoir lieu enfre ces différents
acteurs d’une méme institution | De plus, il est prévu'®* de renforcer a court terme la
Sureté de I'Etat de quelques centaines de personnes. L'augmentation de moyens est
positive mais implique encore une meilleure communication entre ces individus afin
de ne pas passer outre des informations importantes. Sans compter la coordination
et 'interopérabhilité des softwares entre les entités belges et internationales.

L'UE a mis des « guides » a disposition des agents de quartier afin de misux
détecter des cas de radicalisation, pour accompagner la jeunesse défavorisée, faire
face a la délinquance, ... A cOté de ces guides existent des directives communales,
régionales, nationales que les agenis doivent respecter. Chague nouveau
gouvernement national veut également metfre son cachet sur la politique interne
mais tous ont un point commun : un mangue de budget et des restructurations. Le
fonctionnaire de terrain est souvent confronté au mécontentement du citoyen et noyé
dans une mer de procédures et avec des moyens trés limités et va donc adapter
cette masse d'informations a ses capacités et sa motivation du moment, ce qui laisse
une place énorme au facteur humain, avec tous les dangers de celui-ci.

Méme dans le pilier réaction dont l'analyse montre une cohérence acceptable,
certains manguements importants sonf apparus a la suite des attentats de Bruxelles
de 2016 : le réseau de communication a été inopérationne!' car surchargé, certains
véhicules vétustes n'ont pas pu étre utilisés, ce qui a provoqué un niveau de
frustration énorme du personnel sur le terrain.

Autre difficulté d’'une compétence partagée de FUE est la différence culturelle entre
les Etats membres : la Grande-Bretagne a toujours fait un peu cavalier seul et
redouter de prendre des mesures sur pourraient empiéter sur les capacités de
'OTAN, les petits Etats sont souveit plus pro-européens que les grands car cela leur
permet d’avoir une plus grande influence sur la scéne internationale'®®, les Etats du
Nord voient les événements différemment que les Etats du Sud et le méme
raisonnement peut se faire pour les Etats de IEst et de [Ouest, au niveau des
moyens, capacités économiques et budgétaires et, de la perception de la menace.
Les Etats proches de la Russie ont comme priorité la défense contre une éventuelle
annexion ou invasion russe'”. Cette menace est réelle pour preuve en est les
nombreuses violations de 'espace aérien des pays baltes par des avions de chasse
russe et méme de I'espace aerien européen comme en janvier 2018 au-dessus de la
Mer du Nord'®. Ces pays sont également peu confrontés au terrorisme islamique.
Les pays du Sud de 'UE sont confrontés principalement au flux de réfugiés émanant
de pays voisins irés instables. Les pays riches de I'Ouest, généralement pro-
américain sont plus concernés par la menace terroriste vu leur politique extérieure
est aussi plus interventionniste, élément auquel les groupements comme Al-Qaida
sont trés sensibles'. Cette différence de priorités sont un obstacle & une approche

124 £
Idem source précedente.
*® présentations de |a séourité civile et des pompiers de Bruxelles suite aux attentats de Bruxelles et Zaventem,
Summer University, Ecole Royale Militaire du 05 au 09 septembre 2016.
126 x s e s - . -
Ref a |la thaorie libérale sur les relations internationales.
™ Certainement depuls 'annexion de la Crimée en 2014,

28 prticle de janvier 2018 dans le Standaard.
2 Notion de jihad défensif o0 Al-Qaida défend ia population islamique contre I'envahisseur.
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commune de fa lutte contre le terrorisme notamment par la non mise a disposition
des moyens necessaires & une bonne mise en ceuvre de la politiqgue européenne
dans le cas précis du terrorisme islamique sur le territoire de 'UE,

Ces éléments ne sont probablement pas les seuls raisons du manque de cohérence
de la mise en ceuvre de la stratégie de I'UE contre le terrorisme mais permettent déja
de comprendre la complexité des actions avec des conséquences transnationales,
dans un monde global mais ot l'influence d'acteurs divers intervient et interagisse.

L'implémentation de la stratégie est encore loin d'étre parfaite mais elle s’améliore :

- En juin 2017, un accord' a été réalisé avec les opérateurs Internet afin d'dter
automatiquement tous les sites a connotation salafiste, islamisme radical ;

- En décembre 20186, Europol, Eurojust et Frontex recoivent un accés total aux
systémes SIS li et VIS™ et un systéme d’alerte est mis en place;

- En septembre 2007, suite aux attentats de Londres et Madrid, la fonction de
coordinateur de lutte anti-terroriste a été créée'?

- En septembre 2016, l'agence FRONTEX est devenue un organisme européen

autonome®™ ;

- En avril 2016, 'UE émet une directive pour harmoniser Futilisation des données des
dossiers des passagers vers et dans I'UE'*

- En octobre 2017, la PESCO est mise en place devant améliorer la coopération,
I'interopérabilité des forces armées des pays membres participants ainsi que de
garantir un niveau budgétaire permettant les investissements nécessaires & garantir
un meilleur niveau de sécurité au sein de 'UE'™ ;

Cette liste non exhaustive de mesures prises par 'UE montre une voionté politique
renforcée de I'UE ainsi que des Etats membres mais le réveil fiit brutal et confirme la
réactivité de I'UE face aux événements. De 13 peut-étre la cohérence élevée de du

pilier « réponse » ?

" hitp:/iwww.consilium, eurapa. eu/fr/press/press-releases/201 7/06/22/stuca-security-defence/

¥ hitp:feuropa.eulrapid/press-release_speech16_4462

2| a description: de fonction est publiée sur http:/fwww.consilium.europa.euffe/palicies/fight-against-
terrorismfcounter-terrorism-coordinator/

1% nitp:#ffrontex.europa.eu/
1 httpwww, consilium.europa.euffr/pressipress-releases/2016/04/21/council-adopts-eu-par-directivef

% Direction générale des politiques externes, (2017}, « La coopération structurée permanente : perspaciives
nationales et état d’avancement, GRIP, , Bruxeiles
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8. Conclusion

Cette étude de la cohérence de la stratégie anti-terrorisme de I'UE a éfé un trajet
assez fastidieux et surprenant dans les résultats. La multitude de définitions tentant
d’expliquer le concept de cohérence a imposer de faire des choix. Le manque de
modéle empirique mesurant la cohérence des politiques européennes a amené a
créer un modéle qui se veut la combinaison de la définition de la cohérence selon
Carmen GEBARD™® et de la recherche de la cohérence de Frédéric DE CONING et
Friis KARSTEN' appliquée aux opérations de maintien de la paix de FONU. Ce
modéle a permis de mesurer la cohérence au niveau politique de la stratégie et du
plan d’action de FUE contre le terrorisme. La mesure était positive et montrait un
niveau de cohérence élevé pour trois des guatre piliers de la stratégie : seul le pilier
poursuite score modérément avec un score de 2.5/5 sur I'échelle choisie.

Ces résultats ont conduit & une mesure de la cohérence de la mise en csuvre de ces
politiques. Le méme modéle a été appliqué et des résultats forts différents sont
apparus avec seulement un pilier recevant un résultat supérieur a la moitié sur une

échelle de 5, le pilier réponse.

L.es résultats de ces mesures ont permis a constater que ce n'était pas un manque
de cohérence de la stratégie de 'UE qui faisait défaut mais bien sa mise en ceuvre.
Ce qui a amené a poser deux hypothéses auxquelles |'analyse a permis de répondre
de maniére affirmative. L'analyse pour la réponse aux hypotheses s’est basée sur
Pétude de Michael LIPSKY'™ concernant le « Street-fevel bureaucracy », Foeuvre de
Carmen et Harry BOCHEL « Making and implementing public policy : key concepls
and issues », quelques interviews et ont été appliquée au niveau des acteurs
concernés par la mise en ceuvre de la politique européenne de la lutte contre le
terrorisme. Cetix-ci ont permis de constater que ce mangue de cohérence est causé
au moins par deux facteurs (hypothéses de ce travail) & savoir :

Le nombre d'acteurs avec notamment la distance entre les acteurs politiques ef de
terrain d'une part et leur mangue de ressources d'autre part ;

La diversité culturelle des Etats membres.

Affirmer que ces deux facteurs sont les seuls causes du manque de cohérence de la
mise en osuvre ferait preuve d’'un manque d’honnéteté académique et d’ouverture
d’esprit mais, dans les limites de ce travail, ces facteurs ont pu étre confirmés.

Afin d’améliorer la cohérence et donc la mise en ceuvre de ces politiques
européennes ambitieuses, quelgques recommandations sont énoncées en annexe de

ce travail'®®

2 Voir Ref 35,
¥ voir Ref 42.
28 \oir Ref 93.
8 Voir annexe 1.
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Annexe 1
Recommandations

L.a recherche réalisée sur la coheérence de la stratégie de la lutte anti-terrorisme de
'UE a mené aux résultats suivants :

1. La stratégie de 2005 et le plan d’action de 2011 sont cohérents ;

2. La mise en ceuvre de ces deux politiques n'est pas cohérente.

Afin d’améliorer la cohérence dans l'implémentation des politiqgues européennes, tout
en tenant compte de la spécificité organisationnelle de 'UE, les recommandations

suivantes sont proposées :

Le nombre d'acteurs concernés par la lutte anti-terrorisme est conséquent tels que
lindigue certaines chiffres au chapitre 7. Au niveau européen, il y a le coordinateur
pour la lutte contre le terrorisme, le haut représentant de F'UE aux affaires
extérieures, le personnel du service d'action extérieur concerné, des agences
comme FRONTEX, EUROPOL, EUROJUST, ... Au niveau des Etats membres, ily a
les services de sécurité intérieur (comme la sureté de 'Etat ou la police fédérale pour
la Belgique) et les services de sécurité extérieur (le service de renseignement de
l'armée belge, par exemple). Au-deld des services spécialisés, il y a aussi du
personnel de terrain banalisé comme les agenis de quariier ou les éducateurs de
rue, .... Il est dans l'intérét de tous d'améliorer et standardisé la communication entre
ces différents service. [l serait opportun de renforcer le réle du coordinateur pour la
lutte contre le terrorisme (et de son service) afin de n'avoir qu'un seul point de
contact au niveau européen avec lequel les Etats membres communiguent. Ce sera
& son service a dispenser les informations nécessaires vers les autres départements
et agences concernés. Surtout pour ce qui concerne ies grandes adaptations
éventuellement nécessaire. Une banque de donnée fiable et sécurisée doit &tre mise
a disposition de fous les acteurs pour le transfert d'informations de fagon
standardisée avec une possibilité d'alerte si urgence.

Ce dernier point met l'accent sur I'importance de metire & disposition des services
concernés des moyens en homme et matériel en suffisance et adaptés a 'évolution
rapide des problémes sécuritaires. It est essentiel que du personnel spécialisé soif
formé, recruté et payé suffisamment pour rester en fonction. De plus, il faut du
personnel en suffisance pour permettre une analyse plus profonde des menaces et
individus pouvant poser un danger. De la technologie de pointe est indispensable au
foncticnnement de ces services qui doivent pouvoir évoluer aussi rapidement que la
technologie des groupements criminels {dont terroristes).

Une standardisaiion et simplification des directives permettrait d'en faciliter
I'interprétation par les différents niveaux décisionnels et d'implémentation.

Lors de la recherche, une deuxiéme hypothése a été traitée pouvant expliquer
partiellement le manque de cohérence dans la mise en ceuvre des politiques
européennes : la différence de culture des acteurs. Un échange culturel plus intense
devrait étre réalisé autant au niveau national entre les services de renseignements
gu'au niveau international entre les services de renseignements des Etats membres
ef 'UE et, enfre les services nationaux des Etais membres.

Quelques propositions pour améliorer les échanges cuiturels :

1. Organiser plus de journées d'étude pour les services de renseignements
nationaux ol du personnel civil et militaire peut se rencontrer ;

2. Organiser des journées d'études au niveau européen oll des agents civils et
militaires issus des différents pays membres peuvent se rencontrer (networking) ;
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3. Organiser des formations communes sur les outils européens ;
4. Favoriser des échanges au niveau des formations dans le modéle Erasmus ou

Emilio (Erasmus militaire).

Ceite liste de recommandations n'est pas exhaustive mais peut étre une premiére
étape vers une collaboration accentuée entre les acteurs concernés et une meilleure
intégration des processus européens dans les processus nationaux. Le but étant
d'avoir une approche plus cohérente dans la lutte contre le terrorisme islamiste au

sein de 'UE.
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Annexe 2

Impact économique (micro) des attentats terroristes du 22 mars 2016 sur région de

Bruxelles-Capitale
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Annexe 3

Table 1 Comprehensive Approach Mateix that Compares Levels of Coberencs and Trpes of Refationships

Intra-agency Whole-of-government

Inter-agency Internal-Bxternal

Actorsae  Various sections of the Varions Canadian goverament

Uniited Swedish Foreign Miniszry egencies

Actorsare  Various compenents of 4 UK Swbilisation Unit, or Canadian
Integuated  UN Paacckeeping misston  Stebilization end Reconstayerion
Task Force (START)

Actors DPKO and OCHA thoth UN - Civilian and military piliazs of USA
Cooperate  Seccetasial) workogether  PRT i Afghanistan, 2009%

or UN Protection of
Cieilians guidelines

Aceors DPKO and OCHAIn the  Civilian and military piilass of
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Coordinnte  ficld Norwegian IRT jn Afghanistan,
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Annexe 4

FIGURE 2.7 DEATHS FROM TERRORISM IN OECD
COUNTRIES, 2007-2016

Deaths from terrorism in OECD countires increased
by over 800 per cent from 2007 to 2016,
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The most notable increase in terrorism impact has occurred
in highly economically developed countries. Deaths from
terrorism in OECD countries increased over 900 per cent
between 2007 and 2016, with the largest increases oceurring
in Turkey, France, the United States, and Belgium, as shown
in figure 2.7. Although this increase was substantial, deaths in
OECD countries still accounted for less than two per cent of all

deaths from terrorism in 2015.
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GLOBAL TERRORISM INDEX 2017

NUMBER OF COUNTRIES BY DEATHS FROM TERRORISM, 2014 - 2016

In 2016, 77 countries experienced at least one death from terrorism,
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Résumé

Cette recherche a pour but d'étudier le degré de cohérence de la politique de la lutte
anti-terrorismne de I'Union européenne ainsi que de sa mise en csuvre.

Sur base de la définition de la cohérence de C. Gebard et du modéle de mesure de
la cohérence des opérations de maintien de la paix des Nations Unies mis au point
par C. De Coninck et F. Karsten, la cohérence de la politique européenne et son

implémentation ont &té mesurées.

Ensuite, deux hypothéses ont été émises et analysées pour expliquer le manque de
cohérence constaté au niveau de la mise en ceuvre de la politique de I'UE soit :

Hypothése 1: Le nombre dacteurs et leur manque de ressources sont
responsables du manque de cohérence de la mise en ceuvre de la stratégie de lutte

contre le terrorisme de 'UE.
Hypothése 2 : La diversité culiurelle des Etats membres de I'UE est responsable du

manque de cohérence de la mise en osuvre de la stralégie de lutte conlre le
terrorisme de 'UE. .

Enfin, une conclusion et des recommandations ont été émises afin d’améliorer la
cohérence de la politique européenne de la lutte contre le terrorisme islamiste.

~ 5 mots-clés

Terrorisme ~ cohérence — mise en ceuvre de politique publique européenne—
radicalisation — [utte contre le terrorisme
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