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INTRODUCTION GENERALE

Depuis les attentats du 11 septembre 2001 aux Etats-Unis, le terrorisme est progressivement
devenu une problématique centrale au sein de I’Union européenne (« I’Union »). Il en résulte
une pléthore d’instruments, de déclarations, de programmes, de stratégies, de réunions
ministérielles, de sommets ordinaires ou extraordinaires, de conclusions et de documents
officiels en tout genre, qui pourraient perdre/démotiver plus d’un chercheur qui tenterait d’en
dresser une liste exhaustive. Dans mon mémoire, j’ai donc décidé d’aborder la lutte européenne
contre le terrorisme sous I’angle d’une étude de cas : le lancement du « registre judiciaire

européen anti-terroriste » (EN : Counter-terrorism Register — le « CTR ») auprés d’Eurojust le

1T septembre 2019 basé sur une décision du Conseil de 2005 (2005/671/JAI)!. Ce choix se
justifie par deux raisons principales. D’abord, parce que je ne désirais pas simplement retracer
la genése et les évolutions institutionnelles et politiques autour de la lutte européenne contre le
terrorisme dans son ensemble. A cet égard, I’examen de la littérature scientifique permet de
conclure rapidement que ce sujet a fait ’objet de nombreuses études, recherches, publications,
ouvrages, articles, etc. Dés lors que 1’objet de mon étude de cas est récent, il existe trés peu de
littérature scientifique qui en traite. Ce mémoire se donne donc, dans une certaine mesure,
I’ambition de combler cette lacune. Ensuite, parce que cette étude de cas m’offrait différentes
perspectives a analyser telles que 1’évolution du processus décisionnel d’un point de vue
politique, institutionnel et juridique ; I’analyse d’une agence européenne en particulier,
Eurojust ; la coopération entre les institutions et les agences de 1’Union ainsi que la coopération
entre I’Union et ses Etats membres ; la coopération judiciaire en matiére pénale et I’échange
d’informations en matiére de lutte contre le terrorisme, 1’interopérabilité des registres
centralisés, la protection des droits fondamentaux et plus particuliérement, la protection des

données a caractere personnel a 1’ére numérique.

Pourquoi, alors, est-il opportun de faire I’examen du CTR dans le cadre de la lutte européenne
contre le terrorisme? Précisément parce qu’un échange d’informations en maticre judiciaire au
sein des Etats membres aurait déja du faire 1’objet d’une concrétisation et ce, depuis les attentats

de Londres (2004) et Madrid (2005). En effet, c’est a la suite de ces événements que le Conseil

! Décision 2005/671/JAI du Conseil du 20 septembre 2005 relative a I’échange d’informations et a la coopération
concernant les infractions terroristes, J. 0., L 253, 29 septembre 2005, pp. 22 a 24.



de I’Union a déja adopté une décision qui devait les y contraindre (la décision 2005/671/JAI
sur laquelle se base le CTR). Or, ce n’était toujours pas le cas lors des attentats de Paris (2015)
et Bruxelles (2016). Pourtant, les services de quatorze Etats membres ont été mobilisés au cours
des enquétes y afférant, mettant en évidence un processus complexe de ramification entre
différentes cellules terroristes djihadistes. Cela a lancé une nouvelle dynamique dans la lutte
contre le terrorisme et plus particuliérement, sur la nécessité d’échange d’informations entre les
Etats membres et I’Union avec le lancement du CTR. Le coordinateur européen en la matiére,
Gilles de Kerchove, qualifie cette innovation de « chainon manquant » en matiere de lutte
européenne contre le terrorisme. Le CTR serait donc I’outil dont I’Union avait besoin au niveau

opérationnel pour faciliter et approfondir la coordination des enquétes en matiere terroriste.

Si entre la décision de 2005 et sa concrétisation par le CTR, quatorze années se sont écoulées
c’est parce que la lutte contre le terrorisme est un domaine ou la tension entre coopération entre
Etats membres et souveraineté nationale est particuliérement prégnante. 11 s’agit alors, dans le
cadre de ce mémoire, de montrer dans quelle mesure cette tension s’est fait ressentir entre 2005
et 2015, en quoi les attentats de 2015 et 2016 ont lancé une nouvelle dynamique pour finir par
faire un examen précis du point de basculement dans cette tension grace au CTR. En effet, il
s’agit de montrer en quoi le CTR constitue un changement d’attitude dans les pratiques
européennes en matiére de lutte contre le terrorisme, ou si, a I’inverse, cette coopération reste
limitée, en raison notamment de la volonté des Etats membres de garder la main sur les
questions régaliennes de sécurité. Pour ce faire, I’angle théorique adopté sera celui des
approches fonctionnalistes sécuritaires telles qu’elles sont développées dans les « security
studies », les études de sécurité, et a fortiori, le processus de sécuritisation, concept au cceur de
I’Ecole de Copenhague, emblématique du tournant critique des études de sécurité. Dés lors
notre question de recherche vise a comprendre et analyser en quoi la lutte européenne contre
le terrorisme, a fortiori un champ particulier de celle-ci, la coopération judiciaire en
matiére pénale, a travers I’étude de cas consacrée au registre judiciaire européen anti-

terroriste, est un processus de sécuritisation réussi au sein de I’Union européenne ?

Sur le plan méthodologique, ce mémoire s’inscrit donc dans une démarche hypothético-
déductive : la formulation d’une question de recherche, la construction d’une ou plusieurs
hypotheses ainsi que 1’application d’un cadre théorique pour y répondre. Pour répondre a cette
question de recherche, il est nécessaire d’adopter deux approches : une approche descriptive et

une approche analytique.



L’approche descriptive se base sur un corpus justifi¢ de différents articles et ouvrages
scientifiques relatifs d’une part, aux origines et aux développements de la lutte contre le
terrorisme au sein de 1’Union et d’autre part, au cadre théorique relatif aux security studies, les
études de sécurité. Tant pour le cadre théorique que pour la lutte européenne contre le
terrorisme, les ouvrages ne manquent pas et les articles abondent. Puisqu’un tri s’imposait en
termes de pertinence, je me suis concentrée sur les ouvrages de référence et les articles qui me
permettaient d’avoir un regard critique par rapport aux contenus formels officiels produits par
I’Union. J’ai également fait le choix d’utiliser la littérature scientifique a la fois en langue
francaise et anglaise, ce qui m’a permis de lire les propos des différents auteurs dans la langue

originale de publication de leurs ouvrages et/ou articles.

Cette problématique nécessite également, une approche analytique qui consiste alors en une
analyse des documents officiels publics produits par 1’Union tels que les différentes décisions,
déclarations, programmes, stratégies, comptes rendus, conclusions, mémorandums ainsi que les
instruments législatifs qui se rapportent a la fois a la lutte européenne contre le terrorisme et au
CTR. A cet égard, je me suis limitée aux documents officiels, produits depuis 2001
jusqu’aujourd’hui, qui paraissaient les plus importants pour mettre en lumiére les temps forts
de la lutte européenne contre le terrorisme. En effet, il existe une pléthore de documents
officiels qui traite de ce sujet et il n’était pas possible, sur le plan méthodologique, d’analyser
de maniére exhaustive tous ces documents officiels et instruments législatifs. Des choix en
termes de pertinence ont donc di étre établis, entre autres, en termes d’occurrence dans la
littérature scientifique ou de signes de changements ou d’avancées particuliéres dans les
pratiques européennes en maticre de terrorisme. Concernant le CTR, puisqu’il est récent, la
littérature scientifique qui en traite n’est pas abondante. Pour dépasser ce probléme, 1’analyse
des diverses sources officielles de I’Union y afférant (en particulier les vidéos de la conférence
du presse lors du lancement du CTR, le site d’Eurojust et ses rapports annuels sur le contre-
terrorisme ainsi qu’une étude d’expertise sollicitée par la Commission dans le cadre de son
projet de « Numérisation de la Justice ») a été complétée par un entretien avec deux acteurs
stratégiques : Monsieur Gilles de Kerchove et Madame Nathalie Lerch. En effet, et nous le
verrons dans ce mémoire, Monsieur Gilles de Kerchove est le coordinateur européen pour la
lutte contre le terrorisme depuis 2007. Il a participé a la création et a la mise sur pieds de
I’agence européenne Eurojust, au sein de laquelle le CTR a été lancé. A fortiori, il était présent
lors de la conférence de presse qui inaugurait le lancement du CTR. Madame Nathalie Lerch

est une employée d’Eurojust qui s’occupe, en particulier, de la coopération judiciaire et connait



bien le fonctionnement du CTR. Au regard des conditions sanitaires particulieres de ces
derniers mois, cet entretien a eu lieu en ligne, via une application de communication sécurisée.
A la demande de Monsieur de Kerchove, mes questions ont été transmises a 1’avance, sur base
des ¢léments dont je disposais déja grace a I’analyse des documents officiels européens relatif
au CTR. Cet entretien collectif a fait I’objet d’un enregistrement audio qui a été retranscrit, a
posteriori (cfr annexe n°4). 11 s’agissait d’un entretien structuré, ce qui explique d’ailleurs sa
durée totale d’approximativement 40 minutes. Celui-ci a permis davantage d’avoir d’abord un
avis éclairé sur 1’élaboration du CTR et son lancement, ensuite un feedback sur son
fonctionnement et enfin, la mise en évidence de certaines sensibilités/réticences ou au contraire
engouements/encouragements au sein des Etats membres. S’il peut paraitre, au premier abord,
surprenant qu’un seul entretien ait été mené, les informations obtenues étaient pertinentes et
complétes pour me permettre d’enrichir le regard critique porté sur les lacunes et les limites

liées au fonctionnement du CTR.

Par conséquent, a travers ce mémoire, il s’agit d’abord d’exposer le cadre théorique et d’analyse
qui nous guidera tout au long de celui-ci. L’Ecole de Copenhague, emblématique du tournant
critique des études de sécurité, nous permettra de présenter et définir ce que 1’on entend par
processus de sécuritisation et comment celui-ci fonctionne (cfi- Cadre théorique et d’analyse).
Ensuite, deux parties seront dédiées aux développements empiriques. La premiére permettra de
retracer 1’évolution historique, politique et institutionnelle de la lutte européenne contre le
terrorisme depuis la création du groupe de TREVI en 1975 jusqu’a la mise en place de I’union
de la sécurité en 2016 (cfr Partie 1). La deuxiéme, consacrée a I’é¢tude de cas du CTR, permettra
de comprendre les raisons qui ont poussé a son lancement et comment il fonctionne dans la
pratique. L’analyse critique du CTR nous permettra de déceler la manifestation d’un
changement de paradigme ou au contraire d’une avancée limitée en maticre de lutte européenne
contre le terrorisme (cfr Partie II). Enfin, sur base du cadre théorique développé dans les
premiéres pages et des développements empiriques consacrés aux temps forts de la lutte
européenne contre le terrorisme replacée dans le temps long, ainsi que de I’étude de cas
consacrée au CTR, la derniére partie permettra d’apporter une réponse finale a notre question
de recherche. Pour conclure, il s’agira de ramasser les enseignements les plus importants que
ce mémoire nous a permis de tirer. Dans un esprit critique, il s’agira également d’en souligner

les limites et dessiner les pistes de recherche qui pourraient étre développées pour I’approfondir.
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CADRE THEORIQUE ET D’ANALYSE

En matiére de lutte contre le terrorisme, 1’action est toujours réactive®. Si la pratique démontre
bien cet argument, il faut tout de méme rester nuancé et précis. Ce n’est pas I’action elle-méme
sensu stricto qui est réactive puisque les différentes propositions/les différents dossiers restent
dans les « tiroirs » pendant de longs mois voire années. C’est bien la construction du consensus
politique qui est en réaction a un événement, un attentat meurtrier in casu. Dés lors, dans ce
cas, un consensus politique est favorisé et 1’on sort vite un dossier du tiroir pour y apporter une
réponse rapide : ce qui explique que I’instrument n’est pas forcément toujours adapté. On
s’inscrit donc ici davantage dans une perspective sécuritaire fonctionnaliste : avec 1’abolition
des frontiéres intérieures de 1’Union en 1992, toutes les conséquences négatives qui peuvent en
découler doivent étre compensées par le renforcement de la coopération dans la lutte contre les
différentes menaces a la sécurité personnelle et individuelle®. 11 y a donc un effet de spillover
(engrenage), une chose en entrainant une autre, du domaine de la libre circulation des personnes

a différents champs de la sécurité, le terrorisme parmi d’autres®.

Pour élaborer davantage I’angle théorique adopté, a travers ce mémoire, pour répondre a notre
question de recherche, nous opterons pour les approches fonctionnalistes sécuritaires telles
qu’elles sont développées dans les « security studies », les études de sécurité. Dés lors, nous
partageons la posture critique que Thierry Balzacq adopte dans son ouvrage « Théories de la
sécurité®» (1.). L’école de Copenhague est emblématique de ces études critiques avec la théorie
de la sécuritisation. Dées lors, le processus de sécuritisation, tel qu’il est défini et présenté par
Waever et complété par Balzacq, nous servira davantage de fil conducteur (1.). Carrapico, qui
s’inscrit également dans le tournant critique des études de sécurité, a développé une grille de
lecture particuliere du processus de sécuritisation. Dans son étude de cas consacrée au crime
organis¢ dans [’Union, elle analyse le processus de sécuritisation selon deux
approches discursives: linguistique (les discours) et sociologique (la pratique, I’environnement

concret). En fonction de 1’approche adoptée (linguistique ou sociologique), on peut voir se

2 S. MESSINI, « La reconnaissance mutuelle en matiére pénale entre efficacité et responsabilité », Archives de
politique criminelle, 2016/1, n°38, p. 229.

® H. CARRAPICO, « Analysing the European Union’s responses to organized crime through different
securitization lenses », European Security, 2014, 23/4, p. 608.

4 Ibid., p. 608 2 610.

5 T. BALZACQ, Les théories de la sécurité. Les approches critiques, Presses de Science po, Paris, Collection:
références, 2016.

11



dessiner des conclusions divergentes en ce que le processus de sécuritisation a fonctionné ou
non® (2.). C’est particuliérement intéressant au regard de 1’hypothése que ce mémoire se donne
I’ambition de vérifier. En effet, il s’agit de vérifier si le lancement de I’union de la sécurité et,
en particulier du CTR, participe ou non, a un changement de dynamique/de paradigme dans les
pratiques européennes en matiere de lutte contre le terrorisme, et plus particulierement en ce
qui concerne 1’échange d’informations en maticre de justice pénale. D¢&s lors notre question de
recherche vise a comprendre et analyser en quoi la lutte européenne contre le terrorisme, a
Sfortiori un champ particulier de celle-ci, la coopération judiciaire en matiére pénale, a
travers I’étude de cas consacrée au registre judiciaire européen anti-terroriste, est un
processus de sécuritisation réussi au sein de I’Union européenne ? Cela permettra
précisément de différencier entre la pratique et les discours et de nuancer la réponse apportée a
cette question de recherche en appliquant les grilles de lecture de Carrapigo. Pour dessiner ces
conclusions, Carrapico adopte une double méthode : institutionnelle et « pratique ». C’est cette
double méthode que nous adopterons également pour tirer nos conclusions dans la derniére
partie de ce mémoire et répondre a notre question de recherche. Néanmoins, pour apporter une
réponse précise et complete, nous compléterons les grilles de lecture de Balzacq et Carrapico
avec le concept de sécuritisation collective tel qu’il est défini par Sperling et Webber et
développé dans une étude de cas sur le terrorisme par Kaunert et Léonard. Ces deux auteurs

s’inscrivent également dans la posture critique des études de sécurité.

De¢s lors, I’ensemble du cadre théorique qu’il s’agit de développer dans cette partie n’a pas pour
objet de donner d’ores et déja une réponse définitive, si tant est que ce soit possible et désirable,
a notre question de recherche. Au contraire, il s’agit de définir les éléments théoriques et de
compréhension les plus importants en amont des développements plus amples qui constituent
les deux grandes parties de ce mémoire (II.). C’est dans une troisiéme et derniére partie de ce

mémoire, qu’il s’agira d’apporter et d’exposer la réponse a notre question de recherche.

I.  Les études de sécurité et le tournant critique
A partir des années 80, se développe dans le champ des relations internationales, plusieurs

réflexions et travaux autour du concept de sécurité’. Plus singuliérement, ¢’est en réponse au

¢ H. CARRAPICO, op. cit, p. 602.

7 D. DUEZ, « Chapitre 1. Construction sociale des menaces et 1égitimité de 1’ordre politique. La sécurité comme
pratique discursive », in L’Union européenne et l'immigration clandestine. De la sécurité intérieure a la
construction de la communauté politique, Editions de I’Université Libre de Bruxelles, Bruxelles, 2008, p. 27.
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débat intellectuel qui a suivi la publication de I’ouvrage de Buzan « Peoples States and Fear »
en 1983, que I’Ecole de Copenhague® adopte une posture critique des études de sécurité. A
travers les différents travaux qu’elle mene, elle se donne une ambition : redéfinir le concept de

la sécurité dans une approche constructiviste’.

Contrairement aux études traditionnelles des études de sécurité dans lesquelles I’Etat apparait
tout & fait central, les études critiques ne font plus de 1’Etat ni I’objet ni la finalité de leur
recherche. Dans cette perspective, 1’Etat est considéré comme un instrument au profit de
différents intéréts. La source de la menace n’apparait plus comme objective, comme dans les
études traditionnelles ou il s’agissait pour I’Etat de faire face 4 la menace d’autres Etats, pouvant
mener a des guerres. A I’inverse, dans les études critiques, la source de la menace est subjective,
le but étant d’analyser et de comprendre comment les problémes publics deviennent une
menace. Les études critiques se concentrent donc davantage sur les pratiques réflexives et une

épistémologie interprétative!®.

Si la centralité de I’Etat disparait, & quel(s) acteur(s) et quel(s) niveau(x) d’analyse les études
critiques s’intéressent-elles ? Celles-ci adoptent une ontologie sociale et pluraliste en fonction
des acteurs et des menaces qu’il s’agit d’analyser'!. Autrement dit, pour les études critiques,
« les enjeux de sécurité déterminent le niveau auquel doit s’appliquer 1’analyse!? ». L’école de

Copenhague est emblématique de ces études critiques avec la théorie de la sécuritisation.

1. Le processus de sécuritisation : une grille de lecture constructiviste
Le processus de sécuritisation (EN : securitization) est élabor¢ et présenté pour la premiére fois
par Waever en 19953, S’inscrivant dans le tournant critique des études de sécurité, Waever
prend distance par rapport a I’approche traditionnelle : la sécurité n’est ni une réalité objective,

ni un état de fait, ¢’est un acte de langage, un « speech act » '4. Cette approche constructiviste

8 L’Ecole de Copenhague rassemble les chercheurs, dont Ole Waever, rassemblés au sein du centre de recherche
danois: Center for Peace and Conflict Research de Copenhague. Voyez, T. BALZACQ, « Chapitre 1 — Lectures
historiques des études de la sécurité » in Les théories de la sécurité. Les approches critiques, Presses de Science
po, Paris, Collection: références, 2016, p. 48 ; D. DUEZ, op. cit., p. 64.

°D. DUEZ, op. cit., p. 64.

10T, BALZACQ, « Chapitre 1 », op. cit., pp. 25 4 26.

W Ibid., p. 39.

12 Ibid., p. 40.

3 D. DUEZ, op. cit., p. 63.

4 0. WAEVER, « 3. Securitization and Desecuritization », in R. D. LIPSCHUTZ (ed.), On Security, Columbia
University Press, New-York, 1995, p. 51.
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permet de dépasser I’opposition manichéenne entre menace objective et menace subjective!®.
Le concept de sécurit¢é devient un processus au cours duquel les interactions entre
individus/groupes sociaux produisent la réalité sociale!®. Dans le processus de sécuritisation, il
ne s’agit pas de donner une définition stricte a la sécurité, qui serait partagée par tous. Au
contraire, son contenu sémantique découle du niveau d’analyse!’. « Ainsi, les phénoménes de
sécurité n’ont pas d’existence indépendante du discours des acteurs, mais tirent leur « réalité »
d’une construction discursive!®». En effet, la sécurité est un acte de langage a caractére
performatif : si elle peut décrire un état de fait, elle participe surtout a la construction d’un
enjeu'®. Pour Balzacq, un acte de langage perlocutoire provoque I’existence de quelque chose
a travers I’acte de dire quelque chose. En ce sens, « la sécurité se fabrique avec 1’audience, en
contexte?%». Dés lors, la sécurité reléve d’une triple pratique®!. Elle est a la fois une pratique
structurante puisqu’elle détermine quel enjeu de sécurité sera analysé. Elle est également une
pratique exclusive en ce qu’elle détermine ce qu’est un enjeu de sécurité et ce qui ne 1’est pas.
Enfin, elle est aussi une pratique normative puisqu’elle vise a sauvegarder les valeurs

importantes d’une société.

Pour Waever, la question n’est plus de savoir intrinséquement ce qu’est la sécurité mais
comment une problématique devient une question de sécurité : « Par définition, quelque chose
est un probléme de sécurité quand les élites le déclarent comme tel 22». Ce concept représente
alors la capacité d’un ou plusieurs acteurs a représenter un objet comme un probléme de sécurité
et se faisant, a structurer et contraindre les options socio-politiques pour y faire face?*. Cela
justifie que I’Etat utilise tous les moyens a sa disposition pour bloquer I’atteinte a sa sécurité
nationale?* parce qu’elle est une menace existentielle qui met en péril sa souveraineté®.
L’approche de Waever est donc a la fois constructiviste, pour une part, mais également, comme

le souligne Duez, réaliste : 1’Etat reste fondamentalement au centre de 1’analyse?S.

15 Ibid.,, p. 46 ; D. DUEZ, op. cit., p. 53.

16D, DUEZ, op. cit., p. 53.

17 T. BALZACQ, « Chapitre 1 », op. cit., p. 53.

18 Ibid., p. 50.

1 T. BALZACQ, « Chapitre 3 — Le constructivisme » in Les théories de la sécurité. Les approches critiques,
Presses de Science po, Paris, Collection : références, 2016, p. 195.
20 Ibid., pp. 197 4 199.

21 T. BALZACQ, « Chapitre 1 », op. cit. p. 57.

220. WAEVER, op. cit., p. 54.

23 T. BALZACQ, « Chapitre 1 », op. cit. pp. 49 4 50.

24 0. WAEVER, op. cit., p. 49.

25 Ibid., pp. 554 56.

26 D. DUEZ, op. cit., p. 67.
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En langue francaise, il existe deux acceptions du concept de securitization : sécurisation et
sécuritisation. Pour Balzacq, sécuritisation et sécurisation ne sont pas des concepts
interchangeables. La sécurisation reléve du domaine de la protection et arrive apres le
phénomeéne de sécuritisation?’. « En tant qu’objectivation rhétorique de la sécurité, [le
processus de sécuritisation] annonce le déploiement de moyens extraordinaires pour juguler
une situation décrétée hors limite?® ». Le processus de sécuritisation, contrairement a la
sécurisation, se trouverait alors en dehors de la politique normale. Au regard des
développements consacrés au concept de sécurité tel que développé par Waever, nous préférons

¢galement I’acception « sécuritisation » a celle de sécurisation.

En définitive, Weaver ne nous dit rien de la séquence d’analyse de son processus de
sécuritisation. Dés lors, I’approche sociologique et constructiviste développée par Balzacq nous
permet d’affiner notre analyse. Pour comprendre le processus de sécuritisation, il faut le
décomposer en six concepts®®. Premiérement, 1’acteur sécuritisateur, qui présente un enjeu
comme une menace a travers un mouvement sécurisateur. Deuxiémement, un sujet de référence
soit I’entité jugée menagante, I’enjeu présenté comme menace. Cela implique nécessairement
le troisieme concept : I’objet de référence, soit ce qui est menacé. Troisiémement, dans ce
processus intersubjectif, il faut également une audience dont I’accord est nécessaire pour qu’un
enjeu soit défini comme une menace, ce qui participe aussi de la co-constitution de cette
menace. Le soutien de cette audience peut-étre formel (dans une démocratie, on vise les
mandats, les élections ou le vote au Parlement) ou moral (il s’agit alors de la fonction sociale
qui assure le role de maintien du lien social entre I’acteur sécuritisateur et la population). Les
soutiens formel et moral peuvent se renforcer auto-mutuellement donnant alors au soutien
formel une assise sociale reposant sur un large consensus. Quatriémement, ce processus
implique, qu’il se développe dans un contexte spécifique a analyser. Balzacq explique que « la
signification de la sécurité découle d’une expérience culturelle et historique spécifique®® ». Dés
lors, le contexte implique trois choses : certains acteurs ont plus ou moins de pouvoirs ; un
probléme de sécurité est défini comme une menace en fonction de la dangerosité pergue ; les
acteurs impliqués ont une sensibilité plus ou moins grande face a la menace ainsi définie.

Cinquiémement, le processus de sécuritisation emmene 1’adoption de politiques distinctes,

27 T. BALZACQ, « Chapitre 3 », op. cit., p. 190.
% Ihid, p. 193.

2 Ibid., pp. 195 4 207.

% Ihid, p. 207.
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qu’elles soient exceptionnelles ou non, pour faire face a cette menace. Sixiemement, si tous les
auteurs ne partagent pas la distinction entre « politique normale » et « politique
exceptionnelle », la sécuritisation est fondamentalement une double politique a la fois de

construction de la menace et de gestion de celle-ci’!.

2. Le processus du sécuritisation : zoom sur deux approches discursives
Dans la littérature scientifique autour des études critiques de la sécurité, le crime organisé
comme sujet de référence n’est pas abondant. Carrapico tente de combler cette lacune en
présentant le processus de sécuritisation selon deux approches discursives : linguistique (les
discours) et sociologique (la pratique, I’environnement concret). En fonction de I’approche
adoptée, on peut voir se dessiner des conclusions divergentes en ce que le processus de
sécuritisation a fonctionné ou non*2. Pour dessiner ces conclusions, Carrapico adopte une
double méthode : institutionnelle et « pratique » (2.1). Pour illustrer cette grille, le crime

organisé sert d’étude de cas illustrative (2.2).

2.1. Les approches linguistique et sociologique et la double méthode
institutionnelle et pratique

Carrapigo définit les deux approches discursives comme suit. D’une part, I’approche
linguistique se concentre sur les approches discursives des acteurs, particuliérement les
discours, qui en tant qu’acte verbal discursif, affirment 1’existence d’une menace existentielle.
La problématique est considérée comme bien « sécuritisée » si elle est comprise et définie
comme menace existentielle et si les mesures extraordinaires proposées pour la contrer sont
acceptées dans I’opinion publique. D’autre part, I’approche sociologique, elle, se concentre plus
sur le contexte, I’environnement dans lequel ces pratiques discursives ont lieu ainsi que sur
I’examen des pratiques quotidiennes non discursives, qui, elles, sont la base sur laquelle

I’approche sécuritaire s’appuie tandis que les discours sont, eux, ponctuels®>.

Ensuite, pour dessiner ces conclusions, Carrapi¢o adopte une double méthode : institutionnelle
et « pratique ». D’abord, la méthode institutionnelle implique de faire I’examen de la
criminalité organisée au regard de la maniére dans I’Union présente cette problématique en

fonction de son agenda, le degré de menace pergu, le nombre de déclarations officielles, le

31 Ibid, p. 195.
32 CARRAPICO, op. cit., p. 602.
3 Ibid, pp. 602 & 604.
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nombre de décisions officielles qui ont été prises en la maticre, ainsi que I’absence ou la
présence de mise en ceuvre ou le manque de coopération. Ensuite, la méthode « pratique » est
basée sur des indicateurs objectifs tels que le nombre d’actes officiels qui ont servis pour
développer de nouveaux instruments dans la lutte contre la criminalité organisée, comment ces
instruments ont été utilisés et s’ils ont produit des effets en termes de nombre de personnes

arrétées’.

2.2. La criminalité organisée : une étude de cas illustrative

Depuis le début des années 80, le crime organisé est per¢u comme la plus grande menace face
au marché intérieur. En effet, avec 1’abolition des frontiéres, vient 1’idée que les criminels
peuvent profiter de cette abolition et développer un crime organisé transnational encore plus
dangereux en menagant la sécurité de I’Union et de ses citoyens, la qualité de vie des citoyens
européens, le fonctionnement du marché intérieur et les institutions démocratiques de I’Union.
De¢s lors, I’Union se présente discursivement comme la seule solution efficace sur le long
terme : elle affirme étre la mieux placée pour lutter contre le crime organisé, plutdt que les Etats
membres pris individuellement °.

Avant d’étre per¢gue comme la plus grande menace, la criminalité organisée n’était pas une
priorité en soi au sein de I’Union et de ses différents Etats membres. Il s’agit plutot d’une
menace importée par les Etats-Unis au sein d’organisations internationales telles que, dans un
premier temps, I’ONU. Ensuite, la problématique du crime organisé s’est également infiltrée
au sein du Groupe de TREVI de la CEE, du G8 ou bien encore du Conseil de I’Europe qui ont
progressivement adopté les mémes agendas. Dés lors, ’Union est devenue un acteur sécuritaire
a part entiere et la lutte contre la criminalité organisée s’est déplacée du niveau national vers le
niveau européen. Plus largement, on peut méme observer un effet de spillover (engrenage) de
I’Espace de sécurité, de liberté et de justice (ESLJ) vers le champ des relations extérieures de

1’Union?®,

Selon I’approche linguistique, le processus de sécuritisation a bien fonctionné : on n’observe

aucune résistance dans les discours officiels quand il s’agit de parler de la criminalité organisée

34 Ibid., p. 604.
3 Ibid., pp. 601 & 602.
36 Ibid., pp. 605 4 610.
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comme d’une menace sécuritaire existentielle pour I’Union. Le processus apparait comme

relativement linéaire avec un effet de spillover entre les acteurs et les agendas®’.

En revanche, selon I’approche sociologique, le processus de sécuritisation a moins bien
fonctionné pour deux raisons. D’une part, on peut voir un manque d’implémentation par les
gouvernements nationaux et d’autre part, un manque de coopération et d’échanges
d’informations entre les gouvernements nationaux et Europol. D’abord, au sujet de
I’implémentation, on peut remarquer un degré de disparités élevé entre les différents cadres
légaux nationaux qui maintiennent leurs spécificités (ce qui démontre un degré d’acceptation
et donc d’approximation faible). Aussi, il y a une grande différence entre les objectifs de ces
législations et les résultats obtenus. Ces disparités s’expliquent non pas par le faible degré de
dangerosité percu de la criminalité organisée mais plutot par des points de vue différents sur ce
que recouvre réellement ce concept. Sur le manque de coopération, ensuite, on peut observer
que les autorités nationales n’étaient pas a 1’aise avec les différents moyens et les procédures
qui doivent converger vers une meilleure coopération, ainsi que des problémes structuraux pour

collecter les différentes data’®.

On peut donc conclure que le processus de sécuritisation de la lutte contre la criminalité
organis¢ a réussi selon 1’approche linguistique mais pas selon I’approche sociologique. Il y a

donc un différentiel entre la rhétorique et la pratique™.

II.  La lutte contre le terrorisme et le registre judiciaire européen anti-terroriste : un
processus de sécuritisation réussi au sein de I’Union européenne ?

Si le crime organisé n’a pas fait 1’objet de nombreux écrits concernant le processus de

sécuritisation, la méme réflexion s’impose concernant le terrorisme, un champ plus restreint de

la criminalité organisée transfrontiére au sein de 1’Union*’. 4 fortiori, les études de cas qui

prennent le terrorisme comme sujet de référence limitent leur analyse au contexte général qui a

suivi les attentats du 11 septembre 2001 aux USA (9/11) sans différencier entre différentes

périodes successives*!. C’est la raison pour laquelle ce mémoire se donne I’ambition, tout en

37 Ibid., p. 610.

38 Ibid., pp. 6102 612.

39 Ibid., p. 614.

40 Voyez, par exemple, art. 83, §1 alinéa 2 du TFUE.

4 Voyez, par exemple, C. KAUNERT & S. LEONARD, « The collective securitisation of terrorism in the
European Union », West European Politics, 2019, 42/2, pp. 261 a 277.
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se servant des analyses et différentes grilles de lectures qui viennent d’étre exposées, de tirer
ses propres conclusions quant au processus de sécuritisation concernant la lutte européenne
contre le terrorisme au cours de quatre périodes successives : d’abord le contexte pré-9/11,
ensuite le contexte post-9/11, les attentats de 2004 (Madrid) et de 2005 (Londres) et enfin, les
attentats de Paris (2015) et de Bruxelles (2016) avec le lancement de 1’union de la sécurité en
2016. A cet égard, le lancement du registre judiciaire européen nous servira d’étude de cas
illustrative, en particulier en ce qui concerne un champ particulier de la lutte européenne contre
le terrorisme : I’échange d’informations en matiere de justice pénale. Sans apporter une réponse
claire et définitive ici a notre question de recherche, et puisque cette réponse varie en fonction
de I’approche discursive adoptée (linguistique ou sociologique), nous pouvons d’ores et déja
annoncer que les développements empiriques qui suivront dans les prochaines pages de ce
mémoire nous servirons a circonscrire et étayer les six concepts qui composent le processus de
sécuritisation : I’acteur sécuritisateur, un sujet de référence, un objet de référence, une audience,
un contexte et la réponse apportée soit 1’adoption de politiques distinctes (qu’elles soient

considérées comme normales ou exceptionnelles)*?.

42 T. BALZACQ, « Chapitre 3 », op. cit., p. 195.
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PARTIE] :
LA LUTTE EUROPEENNE CONTRE LE TERRORISME: DU GROUPE DE TREVI A

L UNION DE LA SECURITE

Avant de replacer la lutte européenne contre le terrorisme dans le temps long, en s’engageant
dans une perspective évolutive, il est nécessaire de faire un détour par le cadre légal et
institutionnel dans lequel la lutte contre le terrorisme et la coopération judiciaire en matiere
pénale s’inscrivent (I.). Cette présentation évolutive s’étendra de la mise en place du groupe de
TREVI en 1975 (IL.), en passant par les attentats du 11 septembre 2001 qui ont déclenché une
dynamique nouvelle dans la lutte européenne anti-terroriste (IIL.). Nous évoquerons également
le tournant que représentent les attentats de Madrid en 2004 et Londres en 2005 qui ont touché
directement 1’Union sur son territoire (IV.) ainsi que les attaques terroristes plus récentes de
Paris et de Bruxelles en 2015 et 2016 (mais d'autres encore) qui ont réenclenché une dynamique
plus forte au sein de I’Union (VL.). Elle s’inscrit dans un contexte géopolitique particulier (V.).
et ménera au lancement de 1’union de la sécurité (VIL.). Enfin, nous ramasserons les grandes

lignes de cette évolution et en soulignerons les limites (VIIL.).

I. L’Espace de Sécurité, de Liberté et de Justice: cadre l1égal et institutionnel.
La coopération judiciaire au sein de I’Union a avant tout été congue dans un objectif sécuritaire,
dans le but de répondre aux priorités et événement du moment*: par exemple, a ses débuts et
autour des années 1970, la délinquance liée a la fraude au budget communautaire suscite des
inquiétudes et devient, a partir de 1991 une priorité absolue. C’était donc une approche
sécuritaire économique. Dans le Traité¢ de Maastricht, il s’agissait du troisiéme pilier consacré
a la coopération dans les domaines de la justice et affaires intérieures (JAI). Basé sur une
méthode intergouvernementale, la Commission était « pleinement » associée aux travaux JAI
sans disposer du monopole de I’initiative législative, les Etats membres en disposant,
I’unanimité était requise au Conseil et en définitive, la Cour de Justice et le Parlement ne

disposaient d’aucunes prérogatives**. Dans la pratique, avec le soutien plus poussé de certains

43'S. MESSINI, « La reconnaissance mutuelle en matiére pénale entre efficacité et responsabilité », Archives de
politique criminelle, 2016/1, n°38, p. 229 ; C. KAUNERT & S., LEONARD, « After the Stockholm programme:
an area of freedom, security and justice in the European Union ? », European Security, 2010, 19/2, p. 143.

#I. SOKOLSKA, « Les traités de Maastricht et d’ Amsterdam », Factsheet,
https://www.europarl.europa.eu/factsheets/fr/sheet/3/les-traites-de-maastricht-et-d-amsterdam, Parlement
européen, novembre 2019, p. 2 ; P. GERBET, « La coopération dans les domaines de la Justice et des Affaires
intérieures », CVCE, MaJ 8 juillet 2016, Attps://www.cvce.eu/collections/unit-content/-/unit/02bb76df-d066-4c08-
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Etats membres, ce troisiéme pilier est progressivement communautarisé grace a 1’utilisation de
la clause passerelle permettant de faire passer dans le pilier communautaire, des compétences
qui n’en relévent pas a priori. Avec Amsterdam, [’essentiel du troisiéme pilier est
communautarisé¢ sauf pour le domaine sensible de la coopération policieére et judiciaire en
matiére pénale qui reste I’apanage des juridictions nationales, et I’ESLJ est créé*. C’est donc
la Iétablissement d’une politique globale en matiére de sécurité qui devient une fin en soi*®.
Néanmoins, cette communautarisation s’accompagne de pratiques intergouvernementales:
limitation du réle de la Commission et vote a I’'unanimité au Conseil. Le troisiéme pilier dédi¢
a la coopération policicre et judiciaire en mati¢re pénale (dont la lutte contre le terrorisme fait
partie) n’est plus strictement inscrit dans la méthode intergouvernementale: la Commission

recoit le droit d’initiative, 4 I’égal des Etats membres et le Parlement est consulté*’.

Avec la dépiliarisation opérée par le Traité de Lisbonne, la Commission, le Parlement et la Cour
sont investis d’un nouveau role*®. Par conséquent, la coopération judiciaire en matiére pénale*,
nouvellement régie par la procédure législative ordinaire®®, est inscrite dans I’ESLJ mais fait
toujours 1’objet d’une compétence partagée®!. Le Traité intégre également dans le droit
primaire, la pierre angulaire de la coopération judiciaire en matiere pénale : la reconnaissance
mutuelle des décisions judiciaires®?. Il n’est donc plus simplement un objectif politique mais
est consacré comme un principe juridique de I’Union’3. Néanmoins, il vise seulement a établir
des regles minimales de rapprochement des législations en matie¢re de coopération judiciaire
pénale dans ses aspects procéduraux et substantiels’*. La directive 2017/541 traduit ce

changement®.

a’s8a-d4686a3e681179370al73-d882-4484-974a-14002¢3bd17a/Resources#’32e4d22-51bb-4fb8-896d-
b5673195fc43_fr&overlay (en ligne), consulté le 22 mai 2020, pp. 1 a 2.

4 P. GERBET, «L’espace de liberté, de sécurité et justice», CVCE, MalJ 8 juillet 2016,
https.//www.cvce.eu/collections/unit-content/~/unit/02bb76df-d066-4c08-a58a-d4686a3e6811/329f5ede-a363-
41b7-8607-01e0d3a0c868/Resources#3f97eec-19d9-4f0e-alf5-eb4cfd72¢750 fr&overlay (en ligne), consulté le
22 mai 2020, pp. 3 4 4.

46 S. MESSINI, op. cit., pp. 230 a 231.

47 P. GERBET, « L’espace de liberté, de sécurité et justice », op. cit., p. 4.

4 D. KOSTAKOPOULOU, « An open and secure Europe ? Fixity and fissures in the area of freedom, security
and justice after Lisbon and Stockholm », European Security, 2010, 19/2, pp. 151 a 152.

49 Art. 82 4 86 TFUE.

50 Art. 82, §1, alinéa 2 TFUE

SUArt. 4, §2j) et 674 89 TFUE.

52 Art. 82, §1 TFUE.

53'S. MESSINI, op. cit., p. 233.

54 Art. 82, §2 TFUE et art. 83, §2 TFUE ; D. KOSTAKOPOULOU, op. cit., p. 157 4 158.

55 Directive 2017/541 du Parlement européen et du Conseil du 15 mars 2017 relative a la lutte contre le terrorisme
et remplagant la décision-cadre 2002/475/JAI du Conseil et modifiant la décision 2005/671/JAI du Conseil, J.O.,
L 88, 31 mars 2017, pp. 6 4 21.
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De Maastricht a Lisbonne, la coopération judiciaire en matiere pénale semble étre un domaine
de compétences prometteur pour I’intégration européenne. On fait face a la traduction concrete
d’une nouvelle forme de gouvernance dés lors que les Etats membres ont consenti a une perte
marquée de leur souveraineté en la matiére®S. Certains auteurs mettent en avant 1’argument
selon lequel, en la matiére, les Etats membres ont utilisé I’Union comme un instrument pour
atteindre des objectifs qu’ils n’étaient pas en mesure d’atteindre seul, au niveau national pour
contourner la pression de leur électorat’’. En effet, les développements concernant I’ELSJ
démontrent que la dominante est bien la sécurité, parfois au détriment des deux autres objectifs
de libert¢ et de justice. Les attentats du 11 septembre 2001 (9/11) vont renforcer cette
dominante>®. Pour saisir cette évolution institutionnelle, il faut la mettre en paralléle avec des
événements inédits. Déja avec les attentats de 2004 et 2005, mais encore plus avec la vague
d’attentats djihadistes sur le sol européen entre 2015 et 2017, la coopération judiciaire va
s’inscrire dans une dynamique inédite qui participe davantage a une perspective sécuritaire
fonctionnaliste®. A cet égard, la Commission a joué un rdle tout a fait particulier de
supranational policy entrepreneur®. Plus fondamentalement, la dominante sécuritaire et 9/11

ont affecté profondément la gouvernance de 1’Union & long terme$!.

II. Groupe de TREVI (1975)
Le 1¢ juillet 1975, le groupe de TREVI (Terrorisme, radicalisme, extrémisme, violence
internationale) réunissant les ministres de I’Intérieur et de la Justice des neufs Etats membres
de la CEE®? est constitué en marge des traités pour lutter contre le terrorisme d’extréme gauche.
En effet, alors que le marché intérieur était en pleine construction, cette forme de terrorisme a
nécessité 1’émergence d’une premiere forme de coopération policiere et judiciaire. Dans une
perspective fonctionnaliste, I'Union a fait de la lutte contre le crime organisé une priorité®3. On
Ia dit, cette priorité va évoluer au fil des événements auxquels 1’Union et ses Etats membres

vont devoir faire face.

56 D. KOSTAKOPOULOU, op. cit., p. 151.

57 C. KAUNERT & S. LEONARD, op. cit., p. 144.

58 Ibidem.

% H. CARRAPICO, « Analysing the European Union’s responses to organized crime through different
securitization lenses », European Security, 2014, 23/4, p. 608.

0 C. KAUNERT & S. LEONARD, op. cit., p. 145.

81 Ibid., p. 146.

62 S, WERNERT, « L’Union européenne et la lutte contre le terrorisme », Politique étrangére, 2018/2, p. 134.

8 H. CARRAPICO, op. cit., pp. 607 a 608.
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Jusqu’aux attentats de 9/11, la coopération judiciaire et policicre fera I’objet d’une progressive
communautarisation et de quelques avancées telles que 1’¢élaboration de la Convention
européenne d’entraide judiciaire pénale permettant de récolter des preuves sur le territoire
d’autres Etats membres®. Néanmoins, on ne fait pas face & un dynamisme particulier de

I’Union.

III. 9/11 et Al-Qaida: une nouvelle forme de terrorisme

Les avancées en matic¢re de lutte contre le terrorisme sont directement liées a la perception
d’une menace et les attentats de 9/11 perpétrés sur le sol américain vont constituer un puissant
accélérateur dans la prise de conscience du caractére transnational des réseaux terroristes,
précisément le réseau djihadiste Al-Qaida®. Dés lors, I’'Union va mettre sur pied son premier
plan d’action le 21 septembre 2001, suivi en 2002 par 1’élaboration d’une définition commune
du terrorisme®’ et la création du mandat d’arrét européen qui sera effectif au 1°" janvier 20048,
Tout particuliérement, I’Union crée un organe de coopération entre les autorités judiciaires des
Etats membres, Eurojust®®. C’est lors de la réunion extraordinaire du 21 septembre 2001 qui
menera a I’adoption du premier plan d’action susmentionnée que le terrorisme est explicitement
présenté comme une menace pour 1’Union, « un véritable défi’® » et la lutte contre le terrorisme
comme « un objectif prioritaire de 1’Union européenne’'». C’est également dans ce premier
plan d’action qu’apparait, en premier lieu, la coopération policiere et judiciaire en matire

pénale comme une priorité dans la lutte européenne contre le terrorisme’.

A la suite de 9/11, I’Union va connaitre plusieurs attentats sur son territoire. Il ne s’agit pas ici

d’étre exhaustif, mais bien de souligner les événements forts qui ont suscité des changements

64 Convention établie par le Conseil conformément a l'article 34 du traité sur 1'Union européenne, relative a
I'entraide judiciaire en matiére pénale entre les Etats membres de 1'Union européenne, J.0., C 197, 12 juillet 2000,
pp- 3 a23.

% M. G. AMADIA VICERE, « From 9/11 to Da’esh: What role for the High Representative in the external
dimension of EU counter-terrorism policies? », L. A.I. Working papers, vol. 15, n° 29, septembre 2015, pp. 2 a 3.
6 COMMISSION DES COMMUNAUTES EUROPEENNES, « conclusions et plan d’action », Conseil européen
extraordinaire de Bruxelles, DOC/01/13, Bruxelles, 21 septembre 2001, pp. 1 a 6.

67 Décision-cadre 2002/475/JAI du 13 juin 2002 relative 4 la lutte contre le terrorisme, J.O., L 164, 22 juin 2002,
pp- 3 a 7. Elle a été abrogée et remplacée par la directive 2017/541, op. cit.

8 Art. 34 de la Décision-cadre 2002/584/JAI du Conseil du 13 juin 2002 relative au mandat d'arrét européen et
aux procédures de remise entre Etats membres, J.O., L 190, 18 juillet 2020, pp. 1 a 13.

8 Décision-cadre 2002/584/JAl, op. cit., pp. 1 a 13. Elle a été abrogée et remplacé par le Réglement 2018/1727,
cfr infra.

0 COMMISSION DES COMMUNAUTES EUROPEENNES, « conclusions et plan d’action », op. cit., , p. 1.

" Ibidem.

2 Ibid.,, p. 2.
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dans I’attitude des Etats membres et des institutions européennes en matiére de lutte contre le

terrorisme.

IV. Madrid (2004) et Londres (2005) : I’Union touchée sur son territoire

A la suite des attentats a la bombe dans les trains de Madrid le 11 mars 2004 et dans les
transports en commun de Londres le 7 juillet 2005, I’Union fait face a une premicre vague
d’attentats d’un nouveau type, sur son propre territoire, causant la mort d’un nombre significatif
de ses citoyens et de trés nombreux blessés. En réponse, deux innovations majeures doivent
étre soulignées: le renforcement du mandat du poste de coordinateur de la lutte contre le

terrorisme et I’¢laboration de la stratégie européenne pour la lutte contre le terrorisme.

D’abord, le 1¢ mars 2004, Gijs de Vries est nommé coordinateur par le Haut Représentant pour
les affaires étrangéres et la politique de sécurité, Javier Solana’. Lorsque Gilles de Kerckove
remplace Gijs de Vries en 2007, le Haut Représentant prend soin d’ajouter a la fonction de
coordinateur, une tache particulicre: s’assurer que 1’Union jouera bien un role proactif dans la
lutte contre le terrorisme. Cette ajout n’est pas le fruit d’une coincidence: durant I’été 2006
I’Allemagne, le Danemark et le Royaume-Uni ont évité de justesse des attentats terroristes et
ont procédé, avec I’ Autriche, a de nombreuses arrestations’. Il est opportun de souligner que
lorsque de Vries quitte ses fonctions, 3 ans aprés sa nomination, pour « raisons personnelles »,
celles-ci, selon certains, résultaient d’un manque de clarté sur ce que devaient étre ses fonctions

et les objectifs a atteindre’>.

Ensuite, en 2005, le Conseil, en collaboration avec le coordinateur, adopte la Stratégie de
I’Union européenne visant a lutter contre le terrorisme, fondée sur 4 piliers: la prévention, la
protection, la poursuite et la réaction’®. Cette stratégie met 1’accent sur la nécessité d’un
renforcement de la coopération pratique et de 1’échange d’informations entre les autorités
policiéres et judiciaires, « en particulier par le biais d’Europol et d’Eurojust’’». Dans les
mesures prioritaires qui doivent faire I’objet de procédures législatives, I’Union invite, et nous

soulignons, a « réfléchir sur la mise au point d’approches communes en matiére de partage des
9

3 M. G. AMADIA VICERE, op. cit., p. 9.

" Ibidem.

> DPA NEWS, «Solana appoints new EU counter-terrorism coordinator », September 19 2007,
http://www.digitaljournal.com/article/23028 1 (en ligne), consulté le 11 mai 2020.

76 CONSEIL DE L’UNION EUROPENNE, Stratégie de I'Union européenne visant a lutter contre le terrorisme,
14469/4/05 REV 4, Bruxelles, 30 novembre 2015, pp. 1 a 17.

" Ibid., p. 12.
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informations sur les terroristes potentiels et sur les personnes expulsées pour des délits li€s au

terrorisme’®y.

De¢s lors, les transpositions nationales des normes européennes ont commencé a faire 1’objet
d’un examen plus attentif. En effet, si beaucoup d’énergie a été développée sur le papier a la
suite de 9/11 pour définir un grand nombre de mesures internes de sécurité a prendre, dans la
pratique, il n’en est rien. L’attention portée au besoin urgent de prendre de réelles initiatives et
de les implémenter aprés Madrid démontre qu’implicitement, tant que 1’Union n’était pas
touchée sérieusement sur son sol par un attentat terroriste, ses Etats membres ne percevaient
pas la nécessité de s’investir dans la transposition et mise en ceuvre juridique’. Cette
problématique peut s’expliquer, d’une part, par un manque de volonté politique des Etats
membres deés lors qu’ils n’ont pas une perception commune de la menace, on I’a vu et d’autre
part, par des raisons techniques telles qu’un manque de capacité ou des faiblesses dans
1’¢élaboration des politiques. Dans ces derniers éléments, une étude empirique démontre que les
Etats membres les plus centralisés s’en sortent mieux puisque leur structure étatique leur permet
d’aller plus vite en ce qu’ils font face a moins de niveaux de décision ainsi que ceux qui
bénéficient d’un électorat favorable a 1’Union. A ces deux aspects, il faut en rajouter un

troisiéme: la structure en pilier donnait peu de pouvoirs a la Commission en matiére JAI®.

Quelques années plus tard, avec le Traité de Lisbonne, et la nouvelle approche autour de I’ELSJ,
le Conseil européen adopte le programme de Stockholm pour la période 2010-20148!. Ce
programme détermine le cadre relatif a I’ELS]J et donc, notamment, a la coopération judiciaire
en maticre pénale. L une de ses priorités concerne la protection des citoyens de 1’Union et la
nécessité d’adopter une approche globale de la sécurité au sein de 1’Union. Dans la partie
« ’Europe qui protége®?», il est de nouveau fait mention explicite du besoin de renforcement
de la coopération policiére et judiciaire en maticre pénale, qui passe par la nécessité du partage
d’informations entre Europol, Eurojust et Frontex®?. Le Conseil européen invitait, une nouvelle

fois, la Commission a évaluer les instruments mis en place en soulignant la nécessité d’aller

8 Ibid., p. 13.

7 J. ARGOMANIZ, « Before and after Lisbon: legal implementation as the ‘Achilles heel’ in EU counter-
terrorism? », European Security, 2010, vol. 19/2, p. 299.

8 Jbid., pp. 300 et 308 4 310.

81 CONSEIL EUROPEEN, « Le programme de Stockholm — Une Europe ouverte et slire qui sert et protége les
citoyens », J.O., C 115, 4 mai 2010, pp. 1 a 38.

82 Ibid., pp. 17 4 25.

8 D. KOSTAKOPOULOU, op. cit., p. 163. ; « Le programme de Stockholm », op. cit., p. 18.
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plus avant si cela s’avérait nécessaire®*. Ce ne sera que 10 ans plus tard, que le registre judiciaire

anti-terroriste verra le jour.

On peut donc conclure a ce stade que s’il y a bien une avancée en la matiére, on ne fait pas face
a une révolution. En effet, puisqu’il s’agit d’une maticre relative aux domaines les plus
régaliens d’un Etat, les avancées en la matiére sont cantonnées & la nécessité d’atteindre une
certaine convergence entre les différents points de vue des Etats membres®>. Au regard de la
structure institutionnelle de I’Union, avant méme qu’une décision atteigne le niveau ministériel
au sein du Conseil, elle a été profondément construite et modelée selon les préférences de
chaque Etat membre®®. Cette convergence des points de vue est clairement apparue 4 la suite

1%7. Dans la pratique, il y

des attentats de Madrid, Londres et de 1’atmosphére générale post 9/1
a un manque d’opérationnalité tant pour Europol que pour Eurojust: les services nationaux se

transmettent leurs renseignements, entre eux, sans passer par ces agences.

V. Des printemps arabes a la crise sécuritaire dans I’Union
Avec les printemps arabes de 2011 et leur répression forte dans certains pays, I’Union fait face
a une déstabilisation complete de la région qui, par répercussion, provoquera une crise
sécuritaire®®. Si du coté de la politique étrangére de I’Union, la Haute représentante Catherine

Ashton n’a pas su agir et faire avancer les choses, en interne, 1’Union n’a pas davantage réagi®’.

Pourtant, les Etats membres étaient déja au courant de la montée de la menace depuis 2010 —
2011, ou a tout le moins, ils en étaient régulierement informés par leurs services de
renseignement respectifs ainsi que par les agences européennes®. En effet, en 2011, Europol
soulignait le retour problématique des combattants étrangers ainsi que la montée de la

radicalisation en ligne’!, phénoménes grandissants en 2012°% et 2013%. Du groupe terroriste

84 « Le programme de Stockholm », op. cit., pp. 18 2 19.

85 La majorité qualifiée est requise au sein du Conseil (art. 76 et 284 TFUE). Voyez pour la définition de la
majorité qualifiée les art. 16, §4 TUE et 238, §3 TFUE.

% M.G. AMADIA VICERE, op. cit, p. 6.

8 Ibid,, p. 7.

88 C’est la premiére constatation qu’Europol met en exergue dans son rapport annuel de 2013 (EUROPOL, « TE-
SAT 2014 », European Union terrorism situation and trend report, 2014, p. 7).

% M.G. AMADIA VICERE, op. cit., p. 10.

% C. ANDREEVA, « The EU’s counter-terrorism policy after 2015 — Europe wasn’t ready- but it has proven
adaptable », ERA Forum, 2020, n°20, pp. 344 a 345.

°1 EUROPOL, « TE-SAT 2011 », European Union terrorism situation and trend report, 2011, pp. 6 et 11

92 EUROPOL, « TE-SAT 2012 », European Union terrorism situation and trend report, 2012, pp. 6 et 10 2 12,

9 EUROPOL, « TE-SAT 2013 », European Union terrorism situation and trend report, 2013, pp. 9, 11, 18 et 19.
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Al-Qaida a I’essor de Daech durant I’été 2014, le terrorisme a imposé de nouvelles formes de
coopération et une nouvelle urgence. Alors qu’il s’agissait de lutter contre des groupes
circonscrits plus ou moins dans une région ou un pays, il s’agit maintenant de faire face a un
auto proclamé « Etat islamique » doté de moyens financiers et humains auquel 1’on avait encore
jamais été confronté®®. En sus, c’est également le phénoméne des personnes qui s’auto-
radicalisent avant de passer a 1’acte, sans méme avoir rejoint ou eu des contacts avec des
combattants étrangers qui représente des défis considérables en amont pour les services de
renseignement”. En effet, en 2014, Europol mettait I’accent sur une nouvelle problématique:
de plus en plus d’attaques étaient commises par des « loups solitaires », des citoyens européens
dans leurs propres pays’®. A fortiori, depuis mi-2016, Daech a appelé ses
combattants/supporters a organiser des attaques a petites échelles, dans leur propre pays
d’origine (ou pour certains, de résidence), en utilisant des objets de la vie quotidienne®’. On est
donc face a un nouveau phénomene: les personnes qui commettent les attaques sont maintenant
« des loups solitaires » radicalisés depuis chez eux sauf pour Barcelone, Londres (Parsons
Green) et Manchester pour lesquelles, on suspecte un degré d’organisation®®, néanmoins peu
comparable a ce a quoi on avait di faire face les années précédentes. Europol a également mis
en exergue que, depuis mi-2016, les combattants étrangers ne quittaient plus ou peu la Syrie®.
La directive 2017/541 est donc entrée en vigueur pour condamner, entre autre, les voyages a
des fins de terrorisme, alors qu’il s’agit d’un phénoméne qui avait perdu quasiment toute sa

vigueur!%?,

Si I’on compare statistiquement les années 2016 et 2017, il y a une augmentation de 130% du
nombre d’attaques, mais une chute de 46,6% de leur succes et donc, une réduction de 54% du
nombre de victimes!'®!. Si I’on peut qualifier ces résultats de plus ou moins encourageants, il
reste encore des progres a faire et il s’agit maintenant de détecter des potentiels terroristes au
sein des citoyens européens. Il aura fallu attendre la vague d’attentats 2015-2017 pour une réelle

prise de conscience et des avancées concretes.

% C. CALOTHY, « Face au terrorisme, progrés et limites d’une coopération internationale tous azimuts », in
Pouvoirs, Le Seuil, 2016/3, n° 158, p. 126.

% Ibid., p. 135.

% EUROPOL, « TE-SAT 2014 », European Union terrorism situation and trend report, 2014, p. 21.

7 C. ANDREEVA, op. cit., p. 346.

8 Ibidem.

9 EUROPOL, « TE-SAT 2017 », European Union terrorism situation and trend report, 2017, p. 14.

100 yoyez les articles 9 et 10.

101.C, ANDREEVA, op. cit., p. 346.
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VI.  2015-2017 : nouvelle vague d’attentats meurtriers dans I’Union

Entre 2015 et 2017, I’Union fait face a une nouvelle vague d’attentats meurtriers: la France, le
Danemark, la Belgique, le Royaume-Uni, I’ Allemagne, la Suede, la Finlande et I’Espagne sont
touchés. Cette fois, plus que jamais, la menace est percue par un plus grand nombre d’Etats

membres puisqu’ils en ont été eux-mémes victimes!'%2.

L’attentat des bureaux de Charlie Hebdo le 7 janvier 2015 avait déja ouvert une fenétre
d’opportunité, et les attaques de Paris en novembre 2015 et Bruxelles en mars 2016 vont

104

’ouvrir encore plus'®. Alors qu’il s’agit bien de sécurité nationale!%, et que les Etats membres

ont toujours été assez frileux en la maticre, la combinaison de plusieurs conclusions du

Conseil 103

a permis d’élargir le mandat attribué a ’Union et de lui permettre de 1égiférer a un
degré encore jamais observé!%. On n’avait plus observer un tel engouement depuis les attentats
de Madrid (2004) et de Paris (2005). Néanmoins, on fait face a un constat clair, qui se dessinait
déja en 2004 et 2005 : I’Union ne manque pas d’instruments, de législations ou de politiques
communes en la maticre. Plutdt, elle souffre gravement d’un manque d’implémentation et de

mise en ceuvre dans le chef de ses Etats membres!?’,

Aprés une réunion extraordinaire a Paris en janvier a la suite des attentats'%®, la Commission
adopte le Programme européen sur la sécurité en avril 2015'%. S’il est ambitieux sur le papier,
il se base encore sur des outils et des mesures qui souffrent, depuis longtemps, d’inefficacité et
de manque de volonté politique pour les mettre en ceuvre!!°. Néanmoins, il s’agissait seulement
de donner un mandat formel a la Commission pour qu’elle puisse agir plus largement dans la

pratique, sans se cantonner a son propre agenda « papier »'!!. Pour beaucoup, ce n’est rien

192 1pid., p. 364.

193 1hid., p. 347.

104 Art. 4, §2 TUE.

105 CONSEIL DE I’UNION EUROPEENNE, Résultats de la session du Conseil, 3367°"¢ session du Conseil
Affaires étrangeres, 6044/15, Bruxelles, 9 février 2015, p. 6 ; CONSEIL DE L’'UNION EUROPEENNE, Résultats
de la session du Conseil, 3376°"¢ session du Conseil Justice et Affaires intérieures, 7178/15, Bruxelles, 12 et 13
mars 2015, p. 4.

106 C. ANDREEVA, op. cit., p. 348.

107 ., MONAR, « Justice and home affairs », Journal of Common Market Studies, 2016, 54 (Annual Review), p.
145.

108 COUNCIL OF THE EUROPEAN UNION, Paris declaration of 11 January 2015, 5322/15, Brussels, 16
January 2015, pp. 1- 4.

109 COMMISSION EUROPEENNE, « Le programme européen en matiére de sécurité », communication de la
Commission au Parlement européen, au Conseil, au Comité économique et social européen et au Comité des
régions, COM (2015) 185 final, Strasbourg, 28 avril 2015, pp. 1 a 24.

110 C. ANDREEVA, op. cit., p. 348.
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d’innovant, juste une compilation de priorités qui sont soulignées depuis longtemps. Moins
d’un an apres 1’adoption de ce programme, I’Union est a nouveau touchée sur son territoire
avec les attentats de Paris!!2. Quatre mois plus tard, le lendemain des attaques de Bruxelles, un
nouveau cadre de réformes et donc de renforcement de ’ELSJ a vu le jour: I'union de la
sécurité. La Commission a su se servir du nouveau mandat qui lui a été octroyé quelques mois
plus tot. Ce cadre de réformes s’accompagne, en octobre 2016, de la nomination d’un

commissaire européen chargé de I’union de la sécurité, le britannique Julian King!!3.

Avec cette vague d’attentats, on soulignera particuli¢rement ’utilisation dorénavant réguliére
de recours en manquement des lors qu’un Etat membre ne se conforme pas aux différentes

législations et décisions prises en la matiére!!*

. La transposition en droit national des
1égislations européennes est 1’élément central dans la mise en ceuvre juridique, et ¢’est encore
plus vrai dans le domaine du contre-terrorisme!!®. Or, avant, mais méme aprés 1’entrée en
vigueur du Traité de Lisbonne, on remarque que les délais de transposition sont trés longs. La
suppression de la structure en piliers et la communautarisation de la coopération policiere et
judiciaire opérée par le trait¢ de Lisbonne ne seront donc pas d’une aide majeure dans la
pratique!'6. C’est seulement I’attribution d’un réel mandat élargi a la Commission dans 1’union

de la sécurité en 2016 qui permettra d’imposer une réelle pression sur les Etats membres les

moins rapides et les moins respectueux.

VII. Lelancement de I’union de la sécurité
Avec I’'union de la sécurité, plusieurs avancées majeures doivent étre soulignées. Il ne s’agit
pas de fournir une liste exhaustive mais plutét de démontrer en quoi cette union de la sécurité

constitue une dynamique nouvelle et plus forte en la matiére.

Tout d’abord, il faut souligner une forte accélération législative: directive PNR sur les dossiers

passagers!!’, réglement sur la vente et I'utilisation des précurseurs d’explosifs!'!®, directive

112 J, MONAR, op. cit. pp. 145 a 146.

113§ WERNET, op. cit., p. 134.

14 C. ANDREEVA, op. cit., p. 348.

115 . ARGOMANIZ, op. cit., p. 298.

16 Jbid., pp. 300 et 312.

17 Directive 2016/681 du Parlement européen et du Conseil du 27 avril 2016 relative a l'utilisation des données
des dossiers passagers (PNR) pour la prévention et la détection des infractions terroristes et des formes graves de
criminalité, ainsi que pour les enquétes et les poursuites en la matiére, J.O., L 119, 4 mai 2016, pp. 132 a 149.

118 Réglement 2019/1148 du Parlement européen et du Conseil du 20 juin 2019 relatif & la commercialisation et a
I’utilisation de précurseurs d’explosifs, modifiant le réglement CE n° 1907/2006 et abrogeant le réglement UE n°
98/2013, J.0., L 186, 11 juillet 2019, pp. 1 a 20.
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relative aux armes a feu'!!?, directive sur le financement du terrorisme et la création d’un registre
bancaire centralisé!?’, et révision du Code Schengen menant a la création du systéme
d’information SIS I1'?!. Plus singuliérement, c’est maintenant la directive 2017/541 qui
constitue la pierre angulaire dans la lutte contre le terrorisme: elle a élargi considérablement le
champ d’application ainsi que la définition des infractions terroristes et contient méme des

dispositions relatives aux victimes!?2,

Plus largement, I’Union a mis sur pied un cadre d’interopérabilité de tous ses systemes
d’information dans le domaine de la coopération judiciaire et policiére!?’: systémes
d’entrée/sortie (SEE) '*%, d’information sur les visas (VIS), d’information et d’autorisation
concernant les voyages (ETIAS) '2°, Eurodac, SIS II, et le systéme européen d'information sur

les casiers judiciaires pour les ressortissants de pays tiers (ECRIS-TCN) 126,

Aussi, grace a I’outil de la coopération renforcée, le parquet européen a vu le jour. Cependant,

son mandat principal reste toujours la lutte contre la grande criminalité transfrontiére portant

119 Directive 2017/853 du Parlement européen et du Conseil du 17 mai 2017 modifiant la directive 91/477/CEE
du Conseil relative au contrdle de I’acquisition et de la détention d’armes, J.O., L 137, 24 mai 2017, pp. 22 a 39.
120 Directive 2018/843 du Parlement européen et du Conseil du 30 mai 2018 modifiant la directive (UE) 2015/849
relative a la prévention de 1’utilisation du systéme financier aux fins du blanchiment de capitaux ou du financement
du terrorisme ainsi que les directives 2009/138/CE et 2013/36/UE, J.O., L 156, 19 juin 2018, pp. 43 a 74.
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127 Tl n’y a toujours pas d’élargissement de ses compétences a la

atteinte au budget de I’Union
lutte contre le terrorisme a ce jour malgré une volonté prégnante de la Commission en ce sens!2®,
Un consensus sur la question émerge difficilement: le procureur européen doit d’abord assurer
son mandat limité aux intéréts financiers de 1’Union et ensuite démontrer sa valeur ajoutée et
en définitive, les autorités nationales doivent consentir a transférer leurs dossiers a un tel organe

supranational'?°,

Enfin, la Commission a également obtenu un renforcement des mandats des agences Europol,
Frontex et Eurojust!*’. Le mandat renforcé d’Europol a permis la création du Centre européen
pour la lutte contre le terrorisme en janvier 2015, composé, par exemple d’une unité permettant
le référencement des contenus terroristes sur internet (IRU)!3!. 4 fortiori, ¢’est Eurojust, organe
de coopération judiciaire et agence européenne, qui nous intéresse le plus. L’étude de cas
consacrée au CTR permettra de mieux saisir son importance. A ce stade-ci, on peut déja
souligner que d¢s sa création en 2002, Eurojust est qualifiée d’innovation historique, « premier
réseau officiel et permanent d’autorités judiciaires au plan mondial », lieu privilégié de
rencontre entre les cellules nationales d’enquéte!*2. Pour illustrer, on peut souligner la mise en
place des décisions d’enquéte pénale européennes pour faciliter 1’obtention de preuves entre
Etats membres en mai 2017'3. Cette nouvelle décision a mis en place un systéme juridique
unique pour 1’exécution de mesures d’enquéte ou 1’obtention de preuves: processus uniforme
pour tous les Etats membres, basé sur un formulaire standard, avec des délais clairs et des causes
de refus définies et limitées'3*. Ce processus ne doit pas étre confondu avec les équipes

communes d’enquéte qui ont par exemple, été tres utilisées dans le cadre des attentats de Paris

127 Voyez principalement ’article 4 du Réglement 2017/1939 du Conseil du 12 octobre 2017 mettant en ceuvre
une coopération renforcée concernant la création du Parquet européen, J.O., L 283, 31 octobre 2017, pp. 1 a 71.
128 COMMISSION EUROPEENNE, « Une Europe qui protége: une initiative pour étendre les compétences du
Parquet européen aux infractions terroristes transfrontieres », communication de la Commission au Parlement
européen et au Conseil européen, COM (2018) 641 final, Bruxelles, 12 septembre 2018, pp. 1 a 17.

129.C. ANDREEVA, op. cit., p. 360.

130 S WERNERT, op. cit., p. 139.

Bl Voyez I’article 4, §1 1) du réglement 2016/794 du Parlement européen et du Conseil du 11 mai 2016 relatif a
I'Agence de 1'Union européenne pour la coopération des services répressifs (Europol) et remplagant et abrogeant
les décisions du Conseil 2009/371/JAI, 2009/934/JAI, 2009/935/JAI, 2009/936/JAI et 2009/968/JAl, J.O., L 135,
25 mai 2016, pp. 53 a 114.

132 R. MATHIEU, « La défense européenne contre le terrorisme », Courrier hebdomadaire du CRISP, 2005/21,
n°1886, p. 14.

133 Voyez Darticle 36 et le délai de transposition jusqu’au 22 mars de la directive 2014/41 du Parlement européen
et du Conseil du 3 avril 2014 concernant la décision d’enquéte européenne en matiere pénale, J.O., L 130, 1* mai
2014, pp. 1 a 36.

13 M. GIACOMETTI, « La décision d’enquéte européenne: la révolution de la coopération judiciaire entre Etats
membres de 1’Union est en marche ! », J.T., 28 octobre 2017, n° 6703, p. 650.
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en novembre 2015, alors qu’elles existaient déja depuis 2005!3. En effet, comme pour Europol,
le partage des informations reste une problématique centrale. Aprés les attentats de Madrid, le
potentiel d’Eurojust n’a pas du tout été exploité: le transfert d’informations n’a pas été optimal,
il est méme quasiment inexistant!3®. Signe d’un changement d’attitude majeur, a la suite des
attentats de Paris (2015), le Procureur de Paris a transmis toutes les infos concernant le Bataclan
a Europol mais également a Eurojust'3”. Ces équipes communes sont composées d’enquéteurs
de deux ou plusieurs Etats membres compétents sur le territoire de ces Etats membres'3®. 11
s’agit d’une forme tout a fait particuliére de coopération, plus favorable que la décision
d’enquéte européenne en ce que les preuves s’échangent librement entre les Etats membres
participant a ces enquétes!®’. Avec la révision du mandat d’Eurojust opérée en 20184, on peut
se demander si son potentiel va enfin pouvoir étre exploité a son maximum ? A travers 1’étude
de cas illustrative consacrée au CTR, nous tenterons, dans une certaine mesure, d’apporter une

réponse a ce questionnement.

VIII. La lutte européenne contre le terrorisme aujourd’hui: une dynamique
nouvelle

Avec cette présentation évolutive, on constate comment chaque avancée en la mati¢re constitue

une réponse face a de nouvelles attaques. Avec la derniére vague d’attentats de 2015 et 2017,

il y a de nouveau une prise de conscience accrue du caractére transnational dans le profil, le

! et un sentiment d’urgence

recrutement, le mode opération et la conception des opérations'*
partagé'2. A la différence des autres vagues d’attentats, 1’Union et ses Etats membres

s’inscrivent dans une nouvelle dynamique, plus forte cette fois'*3.

135 C. ANDREEVA, op. cit.,p. 356.

136 Ibidem.
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138 Art. 13 de la Convention européenne relative a I’entraide judiciaire en matiére pénale, op. cit.; Décision-cadre
2002/465/JAI du 13 juin 2002 relative aux équipes communes d’enquéte, J.O., L. 162, 20 juin 2002, pp. 1 a 3.

139 M. GIACOMETT]I, op. cit., p. 652.

140 Reglement 2018/1727 du Parlement européen et du Conseil du 14 novembre 2018 relatif a 1’ Agence de 1’Union
européenne pour la coopération judiciaire en matiére pénale (Eurojust) et remplagant et abrogeant la décision
2002/187/JAI du Conseil, J.O., L 295, 21 novembre 2018, pp. 138 a 183.

141'S  WERNET, op. cit., p. 135.

142 C. HOHN, « Depuis les attentats de Paris : qu’est ce qui a changé pour I'UE ? », Sécurité et Stratégie, 2017/1,
n°25, p. 63.

143§, WERNET, op. cit., p. 134.
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Cette dynamique reste tout de méme limitée. D’abord, les limites sont institutionnelles en ce
qu’il faut en moyenne deux ans pour adopter un acte communautaire et le délai de transposition
au niveau des Etats membres est long, on I’a dit'**. Tout particuliérement, ¢’est la commission
LIBE du Parlement qui démontre de grosses réticences a 1’égard d’une Union qui deviendrait
trop sécuritaire'*’. Ensuite, le manque de confiance entre les Etats membres limite les avancées
en la mati¢re. Il faut attendre la vague d’attentats a partir de 2015 pour qu’on commence a

et il y a encore des

envisager un véritable partage d’informations au niveau européen'
améliorations a faire. Enfin, si I’accélération législative est importante, elle est moins sensible.
Dés lors, a la suite de tels attentats, 1égiférer sur les armes, explosifs, ou le financement du
terrorisme, les Etats membres ne s’y opposent pas'4’. En revanche, approfondir la coopération
judiciaire en matiere pénale est plus audacieux et méme assez inédit. Le lancement du Registre

judiciaire européen antiterroriste s’inscrit sur cette voie.

144 Ibid, p. 142.
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16 Ihid, p. 143.

147 C, ANDREEVA, op. cit., p. 356.
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PARTIEII :
LE REGISTRE JUDICIAIRE EUROPEEN ANTI-TERRORISTE (EN : COUNTER-

TERRORISM REGISTER)

Cette deuxiéme partie est entierement consacrée a 1’é¢tude de cas autour du registre judiciaire
européen anti-terroriste (EN : Counter-terrorism Register ; le « CTR »). Pour comprendre la
dynamique nouvelle qui émerge au niveau européen avec le lancement de 1’union de la sécurité,
concernant I’échange d’informations dans le domaine de la coopération judiciaire en matiére
pénale, il faut d’abord comprendre les raisons qui ont poussé au lancement du CTR (I.). Ensuite,
I’analyse du contenu, des principes de base et du fonctionnement du CTR, en théorie et en
pratique, permettra de saisir dans quelle mesure il peut étre considéré comme une plus-value
(IL.). En outre, I’analyse de sa base 1égale, la décision 2005/671/JAI, adoptée dans le contexte
pré-Lisbonne, nous permettra de saisir les implications qu’elle apporte aujourd’hui sur le design
et le fonctionnement du CTR mais aussi certaines lacunes (I11.). Ces développements ameéneront
a la présentation de I’examen critique du CTR quant a son effectivité et son efficacité (IV.). En

conclusion, le CTR représente une plus-value, certes, mais des lacunes subsistent (V.).

I.  D’une déclaration conjointe au lancement officiel
Le 20 juin 2018, la Belgique, la France et I’ Allemagne font une déclaration conjointe en faveur
de la création d’un « registre judiciaire européen antiterroriste » auprés d’Eurojust!*®. Ces trois
Etats membres regrettent qu’il existe déja une base légale, la décision 2005/671/JAI, qui régit
la transmission d’informations a Eurojust en matiére de terrorisme alors que plus de dix années
plus tard, et plusieurs attentats terroristes de grande ampleur, elle n’a toujours pas été mise en
ceuvre de maniére systématique par tous les Etats membres. Cela peut s’expliquer, notamment,
pour des raisons de manque de confiance entre les Etats membres et Eurojust, la sensibilité que
représente I’échange d’informations en matiere de justice pénale, ainsi que la perception, par
les Etats membres, d’un trop faible retour sur investissement parce qu’ils n’obtenaient pas de

feedback de la part d’Eurojust jusqu’alors'#®. Les Ministres de la Justice de ces trois Etats

18 EUROIJUST, Déclaration commune de la France, de I’Allemagne, de I’Espagne et de la Belgique en faveur de
la création d’un « registre  judiciaire européen antiterroriste » aupres d’Eurojust,
https://www.eurojust.europa.eu/sites/default/files/2018-06/2018-06-20 DECLARATION%2520FR-DE-ES-
BE_FRANCAIS.pdf (en ligne), 20 juin 2018.

149 EUROJUST, Newsroom, Conférence de presse sur le lancement du registre judiciaire européen antiterroriste,
Partie 5, Remarques préliminaires par Gilles de Kerchove, Coordinateur européen pour la lutte contre le
terrorisme, Bruxelles, https://newsroom.consilium.europa.cu/collections/eurojust/125017-5-press-conference-on-
the-launch-of-judicial-counter-terrorism-register-part-5-20190905 (en ligne), 5 septembre 2019 ; Entretien mené
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membres plaident alors pour un échange d’informations renforcé et efficace concernant les
enquétes en cours et les condamnations définitives en matiere de terrorisme, sur une base

proactive et systématique, entre tous les Etats membres et Eurojust'°.

Pourquoi serait-il nécessaire de mettre sur pieds un tel «registre judiciaire européen
antiterroriste » ? Entre 2014 et 2017, il y a eu six fois plus d’enquétes terroristes ouvertes au
sein d’Eurojust concernant, entre autres, les attentats du Thalys, de Bruxelles, de Nice, de
Berlin, de Stockholm et de Barcelone. Outre cette augmentation numéraire, on peut également
observer une plus grande complexité ainsi que plusieurs ramifications entre différentes cellules
terroristes au sein de plusieurs Etats membres. Par exemple, pour les attentats de Paris et Saint-
Denis en 2015, I’enquéte met en évidence que la France ainsi que quatorze autres Etats membres
et méme les USA sont impliqués (cfi annexe n° 1)1, De méme, pour les attentats de Bruxelles
en 2016, I’enquéte met en évidence qu’outre la Belgique, cinq autres Etats membres et la
Turquie sont impliqués et I’enquéte permet également de faire le lien avec les attentats de Paris
de 2015 (cfr annexe n° 2). C’est précisément ’ampleur des attentats de Paris et de Bruxelles,
leur plus grande complexité et les différentes ramifications entre les cellules terroristes qui
ameéneront la France et la Belgique, en particulier, rejointe par 1’ Allemagne, a pousser pour la
mise en ceuvre efficace et systématique de la décision 2005/671/JAI grace au soutien et a la
coordination fournie par Eurojust. Avant 2015, les enquétes étaient purement nationales voire
bilatérales. En 2018, Eurojust fait face au plus grand nombre de notifications dans les dossiers
terroristes : 580 dossiers d’enquétes et de poursuites et 300 condamnations définitives (cfr
annexe n°3). Ces notificati