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Introduction générale

« La lutte contre la criminalité transfrontiére et le terrorisme reléve de la responsabilité
commune de I'Europe »*. C’est ce que déclarait Jean-Claude Junker dans son programme de
candidat a la présidence de la Commission européenne en 2014. Il faisait la référence a la
responsabilité de I’Union européenne en matiére de sécurité, de securité intérieure. La sécurité
du continent européen, alors garantie d’absence de guerre entre les Etats, a été au ceeur des
préoccupations durant les prémices de la construction européenne, mais sa place et sa

signification ont évolué.

Robert Schuman commencgait sa déclaration du 9 mai 1950, dans le salon de I’Horloge du Quai
d'Orsay a Paris, dans laquelle il proposait la création d’une Communauté européenne du
charbon et de I'acier en affirmant que « la paix mondiale ne saurait étre sauvegardée sans des
efforts créateurs a la mesure des dangers qui la menacent », et la poursuivait en mettant en
avant que « la mise en commun des productions de charbon et d'acier assurera immédiatement
I'établissement de bases communes de développement économique, premiére étape de la
Fédération européenne, et changera le destin de ces régions longtemps vouées a la fabrication
des armes de guerre dont elles ont €té les plus constantes victimes », de sorte que « la solidarité
de production qui sera ainsi nouée manifestera que toute guerre entre la France et I'Allemagne
devient non seulement impensable, mais matériellement impossible ». Cette déclaration met en
lumiere 1’objectif de préservation de la paix en Europe au lendemain de la deuxiéme guerre
mondiale et de son bilan humain extrémement lourd. L’idée d’une coopération comme remede
a la guerre entre la France et I’ Allemagne, les « fréres-ennemis », est au cceur de la déclaration
de Robert Schuman, démontrant que la sécurité du continent, et par extension du monde, était

un objectif central de cette proposition. La Communauté européenne de défense, malgré son

! Junker, J-C., Un nouvel élan pour I'Europe: mon programme pour I'emploi, la croissance, I'équité et le
changement démocratique. Orientations politiques pour la prochaine Commission européenne, 15 juillet 2014.
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échec en 1954, était le signe que 1I’Europe avait un certain role a jouer en matiere de sécurité,

sous 1’angle de la défense, la coopération militaire & ce moment-1a2.

Il faudra attendre quarante-cing ans plus tard que les Etats décident de faire formellement de la
sécurité, intérieure cette fois ci, un des objectifs de la construction européenne, lors du Conseil
européen de Tampere en 1999. Cet objectif est marqué par sa spécificité, car il n’a pas suivi les
réalisations institutionnelles européennes classiques, prévues dans des textes fondateurs. Il
résulte d’une prise de conscience progressive des Etats que la sauvegarde de leur sécurité
intérieure passe désormais par une dimension européenne indispensable, pour prévenir les
risques et lutter contre les menaces propres a toute société ouverte. Cette prise de conscience
progressive s’illustre parfaitement par le cheminement des coopérations multilatérales dans le
domaine de la sécurité intérieure, d’abord menées hors du cadre des traités pour étre ensuite

graduellement intégrées dans la construction européenne.

Dés lors, il convient tout d’abord de définir le périmétre de 1’étude (Section 1). Avant de mettre
en avant la problématisation de la thése, a savoir celle de la qualification juridique incertaine

d’une construction politique ambivalente (Section 2).

2 L’Union de I’Europe occidentale fut créée en 1954, a la suite de I’échec de la CED, par la France, le Royaume-
Uni, la RFA, I'Italie, la Belgique, les Pays-Bas, et le Luxembourg lors de la signature des accords de Paris le 23
octobre 1954,



Section 1 — Les termes de la recherche

Analyser la sécurité intérieure de I’Union européenne nécessite dans un premier temps de
circonscrire le périmetre de 1’étude. Tout d’abord, la notion de sécurité, qui connait des
évolutions depuis la fin de la guerre froide, doit étre précisée (Paragraphe 1). Ensuite, sans
empiéter sur le travail de définition de la notion de sécurité intérieure, qui fait 1’objet de la
premiere partie de cette these, il convient tout de méme de mettre en avant le fait que celle-ci
s’est progressivement imposée comme un objectif de I’'UE (Paragraphe 2). Ensuite, il convient
de préciser les outils conceptuels mobilisés dans 1’entreprise de qualification de la sécurité

intérieure de I’UE (Paragraphe 3).

Paragraphe 1 — Un concept de sécurité protéiforme

La définition du concept de sécurité a été fortement marquée par la fin de guerre froide, période
durant laquelle la sécurité pouvait se résumer a la prise en compte des menaces militaires et
extérieures. Dorénavant, de nouvelles menaces ont émergé, tout en ne faisant pas totalement
disparaitre les premiéres, comme en témoigne le conflit opposant ouvertement la Russie et
I’Ukraine depuis février 2022. La sécurité est alors considérée par la doctrine comme un
« concept essentiellement contesté »® (A). Par la suite, le concept de sécurité intérieure
européenne n’est pas un pur construit, il est influencé par les constructions nationales®. Il
convient deés lors de s’arréter sur le concept de sécurité tel qu’il est utilisé en droit interne

francais (B).

3 Voir sur la notion de «concept essentiellement contesté » Gallie W. B., « Les concepts essentiellement
contestés », Philosophie, Editions de minuit, 2014/3, N° 122, pp. 10-11 ; Voir dans le sens de I’utilisation de
I’expression de « concept essentiellement contesté » a propos de la sécurité Battistella, D., « La sécurité », in
Battistella, D., Cornut, J., Baranets, E., (dir.), Théories des relations internationales, Presses de Sciences Po, 2019,
pp. 557-559.

4 Ce point sera explicité plus loin dans les développements de la thése consacrés aux racines interétatiques de la
coopération en matiére de sécurité intérieure européenne.

3



A — La securité, un « concept essentiellement contesté »

Si pendant longtemps, dans un contexte de guerre froide, le concept de sécurité renvoyait a la
prise en compte des menaces militaires conventionnelles auxquelles les Etats devaient faire
face, la chute du mur de Berlin en 1989 et la disparition de I’'URSS en 1991 ont mis fin a cette
logique d’opposition entre deux blocs militaires. La « fin de I’Histoire »° a donc mis fin a cette
conception westphalienne et traditionnelle de la sécurité. L’émergence de nouvelles menaces,
notamment apres les attaques précitées de New York en 2001, de Madrid en 2004, et de Londres
en 2005. Ces derniéres ont marqué un nouvel élan de coopération en Europe en matiere de
sécurité®, recentrant le concept de sécurité autour de nouvelles menaces et menant a sa
redéfinition. Cette redéfinition a induit une incertitude quant a la signification méme du concept
de sécurité (1). Une vision plus moderne de celle-ci consiste, a travers le concept de sécurité
humaine, a la considérer comme une valeur (2). Quoi qu’il en soit, la redéfinition de la sécurité
a eu pour impact d’initier un décloisonnement des sécurités intérieure et extérieure

traditionnellement séparées (3).

1 — Un périmetre matériel mouvant

Le concept de sécurité a fait couler beaucoup d’encre depuis la fin de la guerre froide, et
continuera vraisemblablement d’occuper la doctrine tant le sens a apporter a ce terme semble
difficile a cerner’. Walter Bryce Gallie définit ce concept de sécurité comme un « concept
essentiellement contesté »8. Cela se dit d’un concept pour lequel il existe un consensus général
sur I’existence d’un tel concept, mais sur lequel il n’y a pas d’accord sur la signification du

terme. Cette difficult¢ sémantique n’échappe pas a I’Union européenne selon Francesco

5> Fukuyama, F., La Fin de I'histoire et le Dernier Homme, Flammarion, 2009 (édition originale chez Free Press
en 1992).

® Coosemans, T., « Le renforcement de la sécurité intérieure de I'Union européenne », Courrier hebdomadaire du
CRISP, vol. 1773, no. 28, 2002, pp. 10-13.

7 Shepherd, A. J., “Conceptualising EU security. Towards a security continuum”, in Shepherd, A. J., The EU
Security Continuum, Taylor & Francis, 2021, p. 14.

8 Battistella, D., « La sécurité », op. cit., pp. 557-558.



Martucci®. Il met toutefois en avant le fait que la Cour de Justice distingue la sécurité de I’ordre
public qui, selon la Cour, « suppose, en tout état de cause, [’existence, en dehors du trouble
pour ’ordre social que constitue toute infraction a la loi, d’'une menace réelle, actuelle et
suffisamment grave, affectant un intérét fondamental de la société »'°. Finalement, pour
Francesco Martucci, « l’'indétermination conceptuelle de la sécurité n’est que le reflet de la
liberté laissée a I’Etat dans la définition des exigences de la sécurité publique, conformément
a ses besoins nationaux »*. L’ambition des présents développements n’est pas de chercher a
apporter ou proposer une nouvelle définition de la sécurité, mais de la circonscrire afin de
pouvoir établir une base a partir de laquelle il sera possible de réfléchir au sens de la « sécurité

intérieure » dans les développements qui suivront.

L’étude du concept de sécurité fait apparaitre un panel large de définitions, rendant difficile
I’identification d’une définition claire. Pour les besoins de 1’étude, un tour d’horizon des
principales recherches menées sur le concept de sécurité s’aveére nécessaire. Pour commencer,
il est possible de définir globalement la sécurité de trois manieres différentes. Dans un premier
temps elle peut se définir de fagon systémique comme renvoyant a une situation dans laquelle
quelqu'un, quelque chose n'est exposé a aucun danger, a aucun risque. Il s’agit donc de la
sécurité au sens large, rattachée aux notions de paix, de sOreté, et de tranquillité, renvoyant a
un constat objectif. Dans un deuxieme temps, elle est une situation de quelqu'un qui se sent a
I'abri du danger, qui est rassuré. Elle est abordée ici sous 1’angle subjectif, la sécurité étant en
réalité un sentiment de sécurité, pouvant étre comparé a I’ataraxie’?, le calme, la quiétude, ou
encore la sérénité. Enfin, la sécurité peut aussi étre définie comme I’absence ou la limitation

des risques dans un domaine précis. Dans ce cas, ce n’est pas la sécurité en elle-méme qui est

® Martucci, F., « la juridiction de I'Union et la sécurité dans un systéme constitutionnellement intégré », in, Potvin-
Solis, L. (dir.), L'Union européenne et les territoires, le édition, Bruxelles, Bruylant, 2022, p. 292. Selon
Francesco Martucci, la CJUE se contente de définir largement la sécurité comme couvrant « la sécurité intérieure
d’un Etat membre et sa sécurité extérieure et [...], partant, ’atteinte au fonctionnement des institutions et des
services publics essentiels ainsi que la survie de la population, de méme que le risque d’une perturbation grave
des relations extérieures ou de la coexistence pacifique des peuples, ou encore [ ’atteinte aux intéréts militaires,
peuvent affecter la sécurité publique ». Voir CJUE, grande chambre, 13 septembre 2016, Secretary of State for
the Home Department c. CS, affaire C-304/14, ECLI:EU:C:2016:674, point 39.

10 Affaire C-304/14, précitée, point 38.

11 Martucci, F., « la juridiction de I'Union et la sécurité dans un systéme constitutionnellement intégré », op. cit.,
p. 293.

121’ ataraxie est définie comme la « quiétude absolue de I'ame, idéal du sage, selon I'épicurisme et le stoicisme »,
Dictionnaire Larousse, 2022.



visée, mais une sécurité particuliére. Il est possible de citer a titre d’exemple la sécurité

alimentaire®3, la sécurité aérienne, ou encore 1’objet de 1’étude actuelle, la sécurité intérieure®.

De maniére générale, la sécurité semble donc pouvoir s’analyser alternativement sous 1’angle
objectif, via le constat de 1’absence de risque, ou sous I’angle subjectif, via le sentiment
d’absence de risque. Le point commun est donc le risque, la sécurité se définissant par rapport
a lui. Ce dernier est défini comme la « possibilité, probabilité d'un fait, d'un événement
considéré comme un mal ou un dommage ». 1l peut étre rapproché de la notion de menace en
tant que «signe qui laisse prévoir quelque chose de dangereux, de nuisible ». La sécurité se
définit donc en reéaction au risque et a la menace. La sécurité, dans un sens objectif, « mesure
[’absence de menaces sur les valeurs centrales », et dans un sens subjectif, « [’absence de peur
que ces valeurs ne fassent I’objet d’une attaque »*°. Barry Buzan, dans son ouvrage People,
States and Fear la définit comme la « poursuite de la liberté de toute menace » (the pursuit of

freedom from threat, en langue originale)®®.

Apres avoir envisagé le sens du terme « sécurité » de maniére large, il convient de s’y intéresser
plus spécifiquement au regard des menaces et des risques que la sécurité entend contrer.
Aujourd’hui, la sécurité posséde plusieurs dimensions. La définition systémique de la sécurité
peut se décliner dans plusieurs domaines. Traditionnellement, la sécurité renvoie a la dimension
militaire, la menace étant donc ici représentée par les autres acteurs étatiques et sa dimension
extérieure. Cette dimension est aujourd’hui dépassée, la problématique sécuritaire ayant infiltré
d’autres domaines. Il est permis de reprendre a ce propos et a titre d’exemple les quatre
dimensions de la sécurité mises en avant par Dario Battitstella'” & partir des travaux de Barry
Buzan. Tout d’abord, il est possible de 1’appréhender au regard de la dimension politique,

renvoyant a la stabilité des Etats et des institutions, telle qu’elle est mise en avant dans la

13 parent, G., Morales, S., « Sécurité alimentaire », in Collart Dutilleul, F., Bugnicourt, J-P. (dir.), Dictionnaire
juridique de la sécurité alimentaire dans le monde, Larcier, 2013, pp. 618-619 ; Collart Dutilleul, F., « sécurité
alimentaire », in Collart Dutilleul, F., Pironon, V., Van lang, A. (dir.), Dictionnaire juridique des transitions
écologiques, Institut Universitaire Varenne, 2018, pp. 724-727.

14 Cette définition de la sécurité par rapport aux risques et menaces se retrouve dans les différents aspects de la
sécurité abordés dans I’ouvrage de Catherine Flaesch-Mougin, Union européenne et sécurité : aspects internes et
externes, Bruxelles, Bruylant, 2009.

15 Wolfers, A., « National Security as an Ambiguous Symbol »(1952), in Wolfers, A., Discord and
Collaboration,Baltimore, The Johns Hopkins University Press, 1962, pp. 147-165, cité par Dario Battistella, dans
Battistella, D., « La sécurité », op. cit. p. 558.

16 Buzan, B., “Introduction”, in Buzan, B., People, States and Fear, ECPR classics, 2007, p. 11.

17 Battistella, D., « La sécurité », op. cit. p.577



stratégie globale de ’UE. Ici, les menaces visées sont celles qui ont un impact négatif sur la
stabilité des institutions nécessaires au maintien de activité de ’Etat. Ensuite, la sécurité
possede aussi une dimension économique. Les menaces appréhendées par cette dimension
¢conomique sont celles qui visent a déstabiliser le secteur économique d’une société,
notamment les infrastructures dites critiques ou essentielles (infrastructures du secteur de
I’énergie, des télécommunications par exemple) sans lesquelles toute activité économique est
impossible. La troisieme dimension dégagée par Dario Battitstella est celle relative a
I’environnement, renvoyant a la sauvegarde de la biosphére et aux menaces contre cette
derniére (lutte contre les activités de traitement criminel des déchets par exemple). Enfin, la
derniére est la dimension sociétale. Cette derniére est définie par Barry Buzan comme « la
durabilité a ['intérieur de conditions acceptables d’évolution, des schémas traditionnels de
langage et de culture ainsi que de [’identité et des pratiques nationales et religieuses »°. Cette
dimension marque une rupture dans la conceptualisation de la sécurité du point de vue de son
bénéficiaire. Si la sécurité a longtemps eu pour objectif de protéger I’Etat, la dimension
sociétale de la sécurité tend plus a protéger les sociétés, définies comme des « entités formées
par des ensembles d’individus qui, sur la base de croyances et de sentiments communs d’ordre
national et/ou religieux, se sentent liés entre eux par une forme de conscience collective
distincte de — et supérieure a — la somme des consciences individuelles ». Dario Battistella
affirme a ce propos que la sécurité sociétale concerne directement les sociétés « dont I’identité
est menacée par tout un ensemble de processus allant des flux migratoires a l’'importation
massive de biens culturels étrangers en passant par la prise de contrdle de richesses nationales
par des intéréts extérieurs et [intégration dans des entités plus vastes »*°. Un glissement sur
le ou les bénéficiaires de la sécurité semble donc avoir lieu en méme temps que le sens a
apporter a ce concept évolue. En effet, depuis la chute du mur de Berlin en 1989 et
I’effondrement du bloc de I’Est qui a suivi entre 1989 et 1991, la conception exclusivement
militaire de la sécurité n’est plus d’actualité. Elle n’est épistémologiquement satisfaisante, car
elle ne reflete plus la réalité des enjeux modernes de la sécurité. Se concentrer uniquement sur
la menace militaire reviendrait & ignorer les menaces non militaires, et a fragiliser les Etats et
les sociétés. Ce constat est vrai en Europe, au sein de laquelle le déclin progressif des menaces

militaires stratégiques et I’augmentation parallele des risques sécuritaires transnationaux ont

18 Vision partagée, action commune: une Europe plus forte — Une stratégie globale pour la politique étrangeére
et de sécurité de I’'Union européenne, juin 2016, SN 10192/16.

19 B. Buzan, People, States and Fear, op. cit., p. 19.

20 Battistella, D., « La sécurité », op. cit., p. 579. Voir aussi a ce propos, Lipschutz, R., On Security, Ronnie D.
Lipschutz editions, Columbia University Press, 1995, pp. 46-86.
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affecté l'organisation traditionnelle de I'offre européenne en matiére de securité. Ursula C.
Schroeder affirme a ce propos que « au-dela de la pertinence des menaces militaires directes
dans les relations interétatiques, les nouvelles sources d'insecurité en Europe varient
considérablement en termes d'origine, d'étendue et d'implications pour la sécurité des Etats et

de leurs citoyens »2L,

Cette definition de la sécurité par ces quatre dimensions est récente et démontre une évolution
dans la conceptualisation de la sécurité. Pour comprendre cette évolution, il est nécessaire de
retracer le parcours de la sécurité en tant que préoccupation politique. La sécurité a longtemps
été dominée par une conception militaire. Une conception militaire du risque et de la menace
tout d’abord, et ensuite une conception militaire des mesures a prendre pour faire face a cette
menace. Dés la fin de la seconde guerre mondiale, le Monde se divise en deux blocs politiques
et idéologiques différents. Le bloc de I’Ouest a la téte duquel se trouvent les Etats-Unis
d’ Amérique, fond¢ sur une conception libérale de la société, incarné militairement par ’OTAN,
et le bloc de I’Est mené la par 1'Union des républiques socialistes soviétiques, défendant une
vision communiste de la société, incarné militairement par le pacte de Varsovie. Les deux blocs
se sont fait face pendant une période de cinquante ans durant laquelle la sécurité se limitait a
prendre en compte le risque de guerre entre ces deux blocs, notamment via la dissuasion
nucléaire. La priorité sécuritaire des décideurs était alors focalisée sur un seul risque majeur :
I'escalade du conflit entre les Etats membres de 'OTAN et du Pacte de Varsovie. La sécurité

est alors facile a définir, car la réalisation du risque est imaginable concrétement?.

De nouvelles menaces ont émergé depuis la fin de la guerre froide : terrorisme, grande
criminalité organisée, risques liés au changement climatique, fragilisation des Etats en
périphérie de I’Union européenne, phénomenes d’immigrations importants découlant de ces
différentes menaces. L’émergence de ces menaces a rendu plus complexe la détermination du
sens apporté a la sécurité, Emil Kirchner et James Sperling affirmait en 2002 qu’il n'existait "ni
une typologie satisfaisante des menaces sécuritaires auxquelles I'Europe est confrontée, ni un

consensus conceptuel sur le contenu, la forme ou les agents des menaces posées?3. Toutefois,

2L Schroeder, U. C., “European security: Beyond the great divide?”, in Schroeder, U. C. (dir), The Organization
of European Security Governance, Routledge, 2013, p.10.

2 Ullamn, R. H., “Redefining Security”, International Security, 1983, volume 8, N°1, The MIT Press, pp. 132-
133.

2 Kirchner, E., Sperling, J., “The new security threats in Europe: Theory and evidence”, European Foreign Affairs
Review, Wolters Kluwer, volume 7 (4), 2002, p. 423.



le manque de clarté dans 1’identification des nouvelles menaces n’a pas empéché 1’Union de
prendre en compte cet élargissement du champ matériel des risques. Cela se traduit par des
stratégies consacrées a la sécurité qui étendent progressivement leur champ d’application?. Par
exemple, la Stratégie européenne de securité (SES) de 2003 met en avant une liste de menaces
«plus diverses, moins visibles et moins prévisibles »*® que les problémes de sécurité
traditionnels. Cing priorités nouvelles y sont listées : le terrorisme, le crime organise, la
prolifération des armes de destruction massive, les conflits régionaux violents ou gelés, et la
faillite de I'Etat en téte de l'agenda européen. La SES liste ces nouvelles menaces tout en
affirmant que le risque d’agression militaire & grande échelle contre un Etat européen est
improbable. Plus tard, le rapport de mise en ceuvre de la SES, adopté en 2008, a fait I’ajout de
nouvelles menaces non conventionnelles telles que la cybercriminalité, la sécurité énergétique,

changement climatique ou encore la piraterie a une liste déja longue de défis?®.

2 — Une sécurité reposant sur une diversité d’acteurs

La sécurité ne semble donc plus aujourd’hui centrée uniquement autour des Etats. Depuis la fin
de la guerre froide, cet élargissement du champ d’étude de la sécurité aux domaines
¢économiques, environnementaux, sociétaux et politiques démontre qu’elle concerne désormais
aussi des acteurs non étatiques. Emil Kirchner et James Sperling affirment a ce sujet que les
Etats « jouent un role relativement mineur en tant que protagonistes dans le systéme de sécurité

actuel »?’. 11 est possible d’appréhender ce changement de focalisation de deux points de vue.

D’abord, I’analyse de ce changement peut se faire par le prisme de 1’émetteur de la menace. La
plupart des menaces nouvelles émanent d’acteurs non étatiques : groupes terroristes, grandes
organisations criminelles, groupes armés non affiliés a des Etats qui louent leurs services aux

deux premiers types d’acteurs, ou encore le climat lui-méme.

24 Schroeder, U. C., “European security: Beyond the great divide?”, op. cit., pp. 10-11.

2 Stratégie européenne de sécurité, 12 décembre 2003, p. 1.

%6 Rapport sur la mise en ceuvre de la stratégie européenne de sécurité - Assurer la sécurité dans un monde en
mutation, 11 décembre 2008, S407/08.

27 Kirchner, E., Sperling, J., “The new security threats in Europe: Theory and evidence”, op. Cit., p.434.
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Ensuite, les menaces nouvelles ne sont pas de nature & déstabiliser les Etats autant que les
menaces militaires. C’est-a-dire qu’elles peuvent entamer leur cohésion sociale, mais pas
directement la survie des Etats?®, Il est possible de citer a ce titre la catégorie des acteurs infra-
étatiques pouvant étre la cible des nouvelles menaces, tels que les régions, des villes, ou encore

les individus. La cible ici semble donc étre plus la société humaine que 1’Etat en lui-méme.

De méme, les acteurs supra-étatiques sont aussi concernés par les problématiques sécuritaires.
C’est le cas notamment des organisations internationales, et méme, de maniére plus large, de
’humanité®®. L’Organisation des Nations Unies, née au lendemain de la seconde guerre
mondiale, et au commencement de la guerre froide, destinée a préserver la paix dans le monde,
a preserver la sécurité internationale en luttant contre les menaces contre la paix. Le Préambule
de la Charte des Nations Unies® affirme que : « Nous, Peuples des Nations Unies Résolus a
préserver les générations futures du fléau de la guerre qui deux fois en [’espace d’'une vie
humaine a infligé a I’humanité d’indicibles souffrances [ ...] avons décidé d’associer nos efforts
pour réaliser ces desseins ». Il est possible de transposer ces changements au cas de 1’Europe
en considérant que la sécurité est désormais aussi I’affaire de I’Union européenne, en tant
qu’acteur supra-étatique, et de ses citoyens, en tant qu’acteurs infra-étatiques. 1l y a donc une
perte de monopole de ’Etat dans la prise en compte de la menace, méme si ce dernier reste

essentiel dans son apprehension.

Face aux mutations du contexte sécuritaire global, un des constats qui s’est imposé est que la
sécurité ne peut se limiter au « bien-étre », a la survie, de I'Etat. De ce constat a émergé la
notion de sécurité humaine, centrée sur le bien-étre de I’individu et plus large que la sécurité
de I’Etat. Cette vision de la sécurité implique ’intervention de multiples acteurs, car elle prend
en compte des phénomenes jusque-la mis de coté par la conception plus classique de la sécurité

de I’Etat : pauvreté ; dégradation de I'environnement ; perte de confiance dans les institutions ;

2 Schroeder, U. C., “European security: Beyond the great divide?”, op. cit., p. 11.

29 B. Buzan, People, States and Fear, op. cit., p. 53.

%0 La Charte des Nations Unies fut signée a San Francisco en juin 1945 et entra en vigueur le 24 octobre 1945.
Elle est le résultat d’un processus entamé par les Alliés durant la Seconde Guerre mondiale qui se constituérent
formellement en « Nations Unies » lors de la déclaration des Nations Unies signée a Washington le 1* janvier
1942. Les 26 FEtats signataires s’y engagérent a poursuivre la guerre contre les forces de I’ Axe.
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précarité de I'emploi ; inflation et autres perturbations monétaires et économiques® ; stireté*?.
Cette conception de la sécurité a été retenue par le Programme des Nations Unies pour le
Développement (PNUD) en 1994°3. Elle permet de mettre en lumiére certains acteurs de la

sécurité, notamment les bénéficiaires.

Le développement du concept de sécurité humaine semble en faire une valeur selon Frédéric
Ramel3*. La valeur est a entendre ici comme « une croyance durable en un mode spécifique de
conduite ou en une finalité de [’existence qui est personnellement et socialement préférable a
un autre mode de conduite ou de finalité de ['existence »*. L’auteur s’appuie sur les travaux
de Thomas R. Rochon®® sur les valeurs pour appuyer sa théorie selon laquelle la sécurité
humaine est une valeur. Selon Rochon, il existe trois types de valeurs : les valeurs de création,
de conversion et de connexion. Les premieres sont de « nouvelles idées investies de préférences
sociales par lesquelles s’expriment des manieres inédites de définir un probléme et de le
résoudre »*" qui visent a trouver de nouvelles facons d’envisager une problématique,
indépendamment de toute politisation (ici en référence au lien avec le pouvoir politique). Pour
leur part, les valeurs de connexion s’insérent dans un processus de politisation, car elles
représentent initialement la forme politisée des valeurs de création. Elles permettent ainsi de
confronter ou compléter une valeur émergente aux valeurs traditionnelles®. Enfin, les valeurs
de conversion désignent le résultat du processus par lequel une valeur nouvelle est devenue une
norme culturelle. Thomas R. Rochon désigne tout ce processus en affirmant que « le chemin le
plus prometteur d’un changement culturel part de la création d’un nouveau concept pour
conduire a la formation de nouvelles connexions et seulement ensuite, convertir la population

a ces nouvelles fagons de pensée au sujet d’un enjeu ou d’un probléme »*°. Frédéric Ramel

31 Meadows, D. H., Meadows, D. L., Randers, J., Behrens W. W. 1Il., The Limits to Growth, Universe Books,
1972, p. 10.

32 Pour la définition de la sécurité humaine a travers le droit a la sQreté, voir Hampson, F., « The Many Meanings
of Human Security », in Hampson, F., Daudelin, J. (dir.), Madness in the Multitude, Oxford University Press.
2001, p. 33.

33 Rapport mondial sur le développement humain 1994, Paris, Economica, 1994, p. 23.

3 Ramel, F., « La sécurité humaine : une valeur de rupture dans les cultures stratégiques au Nord ? », Etudes
internationales, n° 34(1), 2003, 79-104.

% Hopple, G., Rossa, P. J., Wilkenfeld, J., « Threat and Foreign Policy. The Overt Behavior of States in Conflict
», in Mcgowan P., Kegley, C. (dir.), Threats Weapons and Foreign Policy, Sage Publications, 1980, p. 45.

3% Rochon, T. R., Culture Moves. Ideas, Activism and Changing Values, Princeton University Press, 1998.

37 Ramel, F., « La sécurité humaine : une valeur de rupture dans les cultures stratégiques au Nord ? », op. cit., p.
82.

% Rochon, T. R., Culture Moves. ldeas, Activism and Changing Values, op. cit., p. 89 ; Ramel, F., « La sécurité
humaine : une valeur de rupture dans les cultures stratégiques au Nord ? », op. cit., p. 83, ’auteur met en avant la
« connexion une liaison avec les valeurs antérieures, mais aussi un affrontement potentiel ».

% Rochon, T. R., Culture Moves. Ideas, Activism and Changing Values, op. cit., p. 87.
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reprend cette théorie et la transpose aux phénomenes internationaux et plus particuliérement au
concept de sécurité humaine. Selon lui, la sécurité humaine est une valeur qui s’insere dans le
« chemin » décrit par Rochon, mais ce dernier reste inachevé. Tout d’abord, la sécurité humaine
est une valeur de création qui a émergé au sein du PNUD, et qui s’est propagée dans les réseaux
internationaux*’. Cette propagation a été vectrice de politisation de cette valeur, en faisant ainsi
une valeur de connexion venant interroger la vision plus traditionnelle de la sécurité qui
consiste a envisager celle-ci seulement sous 1’angle de I’Etat*'. Cependant, le « chemin » n’est
pas acheveé, car cette valeur ne s’est pas implantée de fagon durable dans les cultures
occidentales, a ’exception du Canada qui 1’a adoptée en 1994 sous I’influence de Lloyd
Axworthy, ancien ministre canadien des affaires étrangéres*. Autrement dit, la sécurité
humaine continue d’étre confrontée a la vision plus classique de la sécurité de 1’Etat*®. En
définitive, il est aussi possible d’envisager la sécurité comme une valeur via le concept de

sécurité humaine, mettant en avant I’importance des bénéficiaires de celle-cCi.

3 — Un décloisonnement des aspects intérieurs et extérieurs de la sécurité

Ce processus d’élargissement de la sécurité a de nouveaux domaines a abouti & un
décloisonnement progressif des aspects intérieurs et extérieurs de celle-ci. Si la dimension
militaire de la sécurité reste essentiellement rattachée a 1’extérieur, et sa dimension politique a
I’intérieur, les dimensions environnementales, sociétales, et économiques transcendent la
frontiére entre sécurité intérieure et sécurité extérieure. C’est aussi vrai dans le cadre de I’Union
européenne. La distinction des sécurités intérieures et extérieures n’est plus pertinente pour les
Etats en raison du fait transnational et du déplacement du curseur de lecture de certains
phénomenes du niveau national au niveau européen®. Cela complexifie la lecture de ce qui est

«interne » et ce qui est «externe ». La sécurité intérieure de I’UE n’est pas la simple

40 Ramel, F., « La sécurité humaine : une valeur de rupture dans les cultures stratégiques au Nord ? », op. cit., pp.
88-89. L’auteur met particuliérement en avant I’ceuvre du Réseau de Lysgen en ce sens.

4 1bid, p. 95.

42 |bid, pp. 98-99.

43 Elle est notamment particulierement développée au sein des Nations Unies. Cette valeur a notamment irrigué
I’adaptation normative de la sécurité internationale a celle-ci au sein de ’ONU. Voir a ce sujet la these de Serge
Bambara : La sécurité humaine, paradigme de garantie de la paix et de la sécurité internationales, Normandie
Université, 2018.

4 Shepherd, A. J., “Conceptualising EU security. Towards a security continuum”, op. cit., pp. 10-30.
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compilation des sécurités intérieures des Etats, car un événement pouvant étre appréhendé par
la politique de sécurité intérieure de I’UE peut correspondre a un élément relevant de la sécurité
extérieure d’un ou plusieurs Etats. De plus, la sécurité intérieure de 1’UE n’est pas circonscrite
aux frontiéres de ’'UE, en raison de la définition évolutive des menaces auxquelles doit faire
face cette sécurité intérieure européenne, dépassant le cadre du territoire européen. Pour cette
raison, I’intervention européenne en matiere de sécurité intérieure comporte un important volet
extérieur, qui sera exploré plus en détail dans les développements ultérieurs. Cela vaut
notamment pour le terrorisme, la criminalité organisée, ou encore I’immigration clandestine.
Ce décloisonnement des sécurités intérieures et extérieures des Etats pose des problémes au
niveau institutionnel, comme dans les administrations nationales cloisonnées entre la sécurité
intérieure et extérieure. Cela se traduit au niveau européen par le recours a la notion de
gouvernance de la sécurité*. Le recours a la gouvernance permet d’appréhender la sécurité
intérieure de ’UE avec une souplesse qui ne met pas a mal les structures administratives des
Etats en matiére de sécurité. Ce processus de décloisonnement a donc un impact sur le plan

institutionnel.

B — Le concept de securité en droit interne frangais

La sécurité intérieure de I’UE n’est pas un pur construit dans la mesure ou elle intervient dans
un champ ou des pratiques et politiques nationales ont eu lieu et continuent d’étre mises en
ceuvre. La sécurité intérieure de I’UE est donc influencée par les constructions nationales dans
ce domaine*®. Il apparait alors opportun de s’intéresser au concept de sécurité en droit interne
frangais pour essayer de percevoir I’influence éventuelle de celle-ci sur le concept de sécurité

intérieure de ’'UE.

Traditionnellement en droit francais, notamment en matiére de pouvoirs de police, le concept

de sécurité est intrinséquement lié a la notion d’ordre public*’. L’article L. 2212-2 du Code

% Schroeder, U. C., “European security: Beyond the great divide?”, op. cit., pp. 10-29.

46 Dravigny, J., de Maillard, J., Smith, A., « Sécurite intérieure européenne et définition de 1’intérét national : le
modeéle francais revisité », Revue francaise d'administration publique, vol. 158, no. 2, 2016, pp. 406-407.

47 Intervention de Francis Lamy, conseiller d'Etat - Ancien préfet de région, du 17 septembre 2015 lors du colloque
sur 1’Ordre public, organisé par 1’ Association frangaise de philosophie du droit les 17 et 18 septembre 2015. A la
question « de quoi parle-t-on ? » & propos de la sécurité publique, Francis Lamy répond « d’ordre public, mais
d’ordre public au sens de la sécurité publique, c’est-a-dire notam-ment de la sécurité sur la voie publique —

13



général des collectivités territoriales précise que « la police municipale a pour objet d’assurer
le bon ordre, la sreté, la sécurité et la salubrité publique », donnant la définition classique de
I’ordre public tel qu’il doit étre préservé par les mesures de police administrative adoptées par
I’administration. La sécurité est donc une composante de 1’ordre public. Il convient dés lors de

préciser la nature de 1’ordre public en droit interne pour essayer de cerner celle de la sécurité.

La sauvegarde de I’ordre public n’est un droit a proprement parlé, mais un objectif de valeur
constitutionnelle en vertu de la jurisprudence du Conseil constitutionnel francais. Ce dernier
1’a affirmé dans ses décisions des 27 juillet 1982 et 25 janvier 1985. Il a estimé dans la premiere
qu’il « appartient au législateur de concilier (...) I’exercice de la liberté de communication
telle qu’elle résulte de I’article 11 de la Déclaration des droits de ['homme (...) et les objectifs
de valeur constitutionnelle que sont la sauvegarde de I’ordre public »*. Et dans la seconde, il
a considéré qu’« en vertu de [’article 34 de la Constitution la loi fixe les régles concernant les
garanties fondamentales accordées aux citoyens pour [’exercice des libertés publiques ; que
dans le cadre de cette mission, il appartient au législateur d’opérer la conciliation nécessaire
entre le respect des libertés et la sauvegarde de l’ordre public sans lequel [’exercice des libertés
ne saurait étre assuré »*. La sauvegarde de 1’ordre public a donc pour fonction de garantir
I’exercice des droits fondamentaux afin de préserver 1’intérét général, et d’orienter la conduite
du législateur en ce sens®. La sécurité constituerait ainsi, par le biais de son appartenance a

I’ordre public, un objectif de valeur constitutionnelle en droit interne frangais®".

Il n’en reste pas moins que la notion d’ordre public est « difficile & appréhender en raison de

son contenu imprécis et variable »°2, Olivier Renaudie affirme notamment qu’elle est évolutive

mission quotidienne des services de police et de gendarmerie et premiere mission du préfet — et au sens aussi de
la prévention de la délinquance, notions définies dans le code de la sécurité intérieure ».

48 Décision n° 82-141 DC du 27 juillet 1982, considérant n°5.

49 Décision n° 85-187 DC du 25 janvier 1985, considérant n°3.

%0 De Montalivet, P., « Les objectifs de valeur constitutionnelle », Cahiers du Conseil constitutionnel, n° 20, Juin
2006 ; disponible a I’adresse suivante : https://www.conseil-constitutionnel.fr/nouveaux-cahiers-du-conseil-
constitutionnel/les-objectifs-de-valeur-constitutionnelle

51 Natoli, F., « Sécurité et ordre public : deux notions a relation variable. Comparaison franco-italienne », Revue
des droits de [I'homme, n° 11, 2017, paragraphe 12; disponible a [’adresse suivante :
https://journals.openedition.org/revdh/2905#quotation

52 Renaudie, O., « L’ordre public a Paris », Archives de philosophie du droit, vol. 58, no. 1, 2015, p. 66 ; Bernard,
P., La notion d’ordre public en droit administratif francais, LGDJ, 1962, p. 26 et 56 ; Heuzé, V., La
réglementation francaise des contrats internationaux. Etude critique des méthodes, GLN, 1990, p. 82 ; Pérés-
Dourdou, C., La régle supplétive, LGDJ, 2004 ; Fauvarque-Cosson, B., « L’ordre public », in Collectif, Le code
civil. Un passé, un présent, un avenir, Dalloz, 2004, p. 473-494 ; Maulaurie, P., L ordre public et le contrat (Etude
de droit civil comparé. France, Angleterre, U.R.S.S.), Matot-Braine, 1953, p. 69.
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dans le temps®® et dans 1’espace. Sur ce dernier point, il est possible de citer a titre d’exemple
la prise en compte des « circonstances locales » par la jurisprudence du Conseil d’Etat en ce
qui concerne 1’appréciation de la proportionnalit¢ des mesures de police administratives
adoptées par I’administration®*. Si la notion d’ordre public n’est pas précise et stable, il est alors
possible de s’interroger sur celle de la sécurité, et notamment sur la stabilité du rapport entre la

sécurité et 1’ordre public.

Il semble qu’une émancipation progressive de la sécurité par rapport a 1’ordre public soit a
I’ceuvre. Autrement dit, il est possible de faire le constat d’un désencrage du concept de sécurité
a I’égard de I’ordre public en France®. Ce désencrage peut s’analyser sous deux angles. Le
premier consiste a considérer la sécurité comme un droit autonome de I’ordre public. Le second

consiste a envisager la sécurité par le prisme de la sécurité intérieure.

D’abord, il semblerait que le concept de sécurité puisse s’émanciper de celle de 1’ordre public
en considérant la sécurité comme un droit. Le législateur frangais a qualifié la sécurité comme
étant un droit fondamental a trois reprises, en 1995, en 2001 et en 2003%. Les trois lois
commencent par 1’affirmation suivante : « la sécurité est un droit fondamental et I'une des
conditions de I'exercice des libertés individuelles et collectives ». Cependant, cette thése d’un
droit fondamental a la sécurité ne semble guére convaincante dans la mesure ou la loi ne semble
pas étre le niveau de norme adapté pour dégager ’existence d’un droit fondamental a la
sécurité®’. Les auteurs de ces lois semblent en avoir conscience puisqu’ils ont cherché a
rattacher cette affirmation a 1’existence d’un droit a la sécurité consacré dans le corps de la
DDHC de 1789%8. 1 semble que ces derniers aient fait un amalgame entre la sécurité et la sireté
de I’article 2 de la DDHC. La siireté, qui parait proche sémantiquement de la sécurité, s’en
distingue toutefois en ce qu’elle désigne seulement la sécurité des rapports juridiques dont le

but est de prévenir ’arbitraire et préserver la liberté individuelle au sens de 1’article 66 de la

%8 Renaudie, O., « L’ordre public & Paris », op. cit., p. 67.

54 Conseil d'Etat, Section, du 18 décembre 1959, n°36385 36428, Les films Lutétia, considérants n°2 et n°5 ; Voir
aussi dans le méme sens Conseil d'Etat, 26 juil. 1985, Ville d’Aix-en-Provence, Rec. p. 236.

%5 Natoli, F., « Sécurité et ordre public : deux notions a relation variable. Comparaison franco-italienne », op. cit.,
paragraphes 17 a 21.

%6 Loi n° 95-73 du 21 janvier 1995 d'orientation et de programmation relative a la sécurité, JORF n°0020 du 24
janvier 1995 ; Loi n° 2001-1062 du 15 novembre 2001 relative a la sécurité quotidienne, JORF n°266 du 16
novembre 2001 ; Loi n° 2003-239 du 18 mars 2003 pour la sécurité intérieure, JORF n°66 du 19 mars 2003.

57 Ribes, D., L'Etat protecteur des droits fondamentaux, recherche en droit comparé sur les effets des droits
fondamentaux entre personnes privées, Thése pour le doctorat en droit, Aix-Marseille, 2005, p. 52.

58 Rapport n° 564 (1993-1994) de M. Paul MASSON, déposé le 30 juin 1994, a propos de la loi n° 95-73 du 21
janvier 1995, alors en discussion au Sénat.
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Constitution. Il convient donc de rechercher dans la Constitution un fondement éventuel a un
droit a la sécurité. L’article 73, relatif a la limite aux compétences propres aux collectivités
territoriales d’outre-mer, fait bien référence a la « sécurité et ordre public », mais il n’est pas
de nature a donner naissance a un droit fondamental a la sécurité®. La thése de la sécurité en

tant que droit fondamental, indépendant de I’ordre public, n’est pas convaincante.

Ensuite, I’autonomisation du concept de sécurité pourrait trouver sa voie a travers la promotion
de celui de sécurité intérieure en droit interne frangais. Cette voie pourrait prendre deux
embranchements. Le premier consistant a considérer la sécurité intérieure comme un service
public, et le second a opérer une distinction entre la sécurité intérieure et 1’ordre public au

regard de leur fonction respective.

Olivier Renaudie considere que si le droit de la sécurité intérieure francaise repose sur des
regles immuables, il est tout de méme soumis a des changements constants destinés a prendre
en considération les « demandes sociales et [le] sentiment d’insécurité ressenti par une partie
de la population »%. Selon I’auteur, il existe une distinction entre les services publics, destinés
a satisfaire des besoins d’intérét général, et la police administrative, destinée a prévenir les
troubles a I’ordre public. Or, il note que depuis les années 1970 avec I’apparition du sentiment
d’insécurité, le maintien de I’ordre public est devenu un besoin d’intérét général au sein de la
population francaise®®. Ce changement dans la définition des besoins fait basculer selon lui la
sécurité intérieure de la police administrative vers le service public. En devenant un service
public, et non plus qu’un simple moyen de police administrative, il serait possible d’en déduire
qu’elle se distingue ainsi de ’ordre public. Cette analyse semble toutefois pouvoir étre
contredite par la lecture que la doctrine fait de I’intérét général et de I’ordre public. En effet,
Didier Truchet semble définir 1’ordre public comme un des intéréts généraux existant en droit
frangais. 1l affirme en effet «[qu’en] droit de la presse, la jurisprudence nationale et
européenne met en balance l’intérét général du débat auquel une information contribue, et |...]
d’autres intéréts généraux (le crédit des institutions et notamment celui de la justice, [’ordre

public et en particulier la lutte contre le terrorisme, etc.) »%2. Pour sa part, Jean-Eric Schoettl

% Granger, M-A., « Existe-t-il un droit fondamental a la sécurité ? », Revue de science criminelle et de droit pénal
comparé, n°2, 2009, p. 277.

%0 Renaudie, O., « Les évolutions du droit de la sécurité intérieure », Servir, vol. 515, no. 5, 2022, p. 56.

&1 1bid, p. 57.

82 Truchet, D., « La notion d’intérét général : le point de vue d’un professeur de droit », LEGICOM, vol. 58, no.
1,2017,p. 8.
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semble aller dans le méme sens, rapprochant 1’ordre public de I’intérét général en faisant du
premier une composante du second®. Cette hypothése d’émancipation de la sécurité par rapport

a I’ordre public manque d’appui, et n’est donc pas totalement satisfaisante.

La solution face a cette interrogation pourrait résider dans 1’analyse et la définition que Marc-
Antoine Granger fait de la sécurité intérieure dans sa these. Ce dernier la définit comme « la
branche policiére des politiques publiques sécuritaires »*. 1l ajoute que «dans cette
perspective, la sécurité intérieure doit s’entendre de ['ensemble des dispositifs de police
administrative et de police judiciaire »®. En rassemblant en son sein des mesures de police
administrative et de police judiciaire, la sécurité intérieure se distingue de 1’ordre public qui
n’est I’objet que de la police administrative. De plus, 1’auteur met en avant le resserrement de
de la définition de la police administrative via le concept de sécurité intérieure, ce dernier étant
plus restreint que I’ordre public. En effet, selon lui, I’ordre public répond a des risques, et la
sécurité intérieure a des menaces seulement®. Alain Bauer précise la différence entre les
risques et les menaces, en ce que les secondes expriment une intention de nuire, contrairement
aux premiers®’. L’auteur confirme son analyse en mettant en avant celle de Jean Dubois qui
affirmait en 2001, alors conseiller a la cour administrative d’appel de Marseille, que « la
sécurité intérieure concerne la lutte contre les fauteurs de désordre », et non « la lutte contre

le désordre lui-méme indépendamment de ses auteurs »%.

Pourtant, I’entrée en vigueur du Code de la sécurité intérieure (CSI) en mai 2012 a induit un
changement de définition de la sécurité intérieure qui inclut désormais la prise en compte de la
sécurité civile qui «a pour objet la prévention des risques de toute nature, I'information et
I'alerte des populations ainsi que la protection des personnes, des animaux, des biens et de
I'environnement contre les accidents, les sinistres et les catastrophes par la préparation et la

mise en ceuvre de mesures et de moyens appropriés relevant de I'Etat, des collectivités

83 Schoettl, J-E., « Sur I’intérét général », Commentaire, vol. 172, no. 4, 2020, p. 765 ; 766 ; Voir aussi en ce sens
Chapus, R., Droit administratif général, Tomel, Montchrestien, 15°™ édition, 2001, p. 699 ;

8 Granger, M-A., Constitution et sécurité intérieure. Essai de modélisation juridique, LGDJ, 2011, pp. 21-22.

% Ibid., pp. 22-23.

8 Ibid., p. 24.

57 Bauer, A., Déceler-Etudier-Former : une voie nouvelle pour la recherche stratégique - Rapprocher et mobiliser
les institutions publiques chargées de penser la sécurité globale, rapport remis au Président de la République et
au Premier Ministre le 20 mars 2008, dans Cahiers de sécurité, n°4, supplément avril-juin 2008, p. 15.

% Dubois, J., « L’unicité de la notion d’ordre », in Asso, B. (dir.), Annuaire de recherches juridiques sur la sécurité
intérieure et la sécurité civile, Editions Université de Nice Sophia-Antipolis, 1¢ édition, 2001, p. 27.
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territoriales et des autres personnes publiques ou privées »%. Cette analyse parait plus
convaincante que les autres pour affirmer et expliquer I’autonomisation de la sécurité par

rapport a I’ordre public, quand celle-ci se décline en sécurité intérieure.

Le cheminement du concept de sécurité intérieure francaise se retrouve dans le concept de
sécurité intérieure de 1’Union européenne. Cette dernieére concerne aussi les problématiques de
sécurité publique et de sécurité civile précitées telles qu’elles sont définies en droit frangais.
L’Union a adopté en mars 2022 une décision modificative’® de la décision 2014/512/PESC
concernant des mesures restrictives eu égard aux actions de la Russie déstabilisant la situation
en Ukraine basée sur la notion d’ordre public de I’'Union’?. Cette actualité souléve dés lors la
question de savoir si la sécurité de 1’Union et I’ordre public de I’Union possédent des sens
différents. Il est alors nécessaire de s’interroger sur la délimitation de 1I’ordre public de I’Union.
Caroline Picheral, dans sa thése consacrée a 1’ordre public européen, définit I’expression
comme «une catégorie fonctionnelle en charge des valeurs démocratiques et des valeurs
economiques libérales nécessaires a l’intégration, mais relative selon les effets qu’on lui fait
porter »'2. Cette définition renvoie a la fonction de I’ordre public. Ce dernier semble d’ailleurs
pouvoir se décliner en plusieurs ordres publics selon Georges Karydis’®, notamment en ordre
public « sécuritaire » de 1’Union européenne que 1’auteur dénomme « ordre public européen
de sécurité intérieure ». Selon I’auteur, « on entend ici I'ordre public, au sens traditionnel du
terme, dont la fonction protectrice se traduit par un systeme de regles [...] pour le maintien de
la paix sociale et par un systeme de mécanismes destinés a faire respecter lesdites regles ».
Ainsi, I’«ordre public sécuritaire » prendrait racine dans le droit produit par 1’Union pour
participer au maintien de la paix sociale. Cette définition ne permet pas de discerner clairement,
si elle existe, la frontiere entre ordre public de I’Union et sécurité¢ de I’Union. Sara Poli éclaire

cette distinction a propos de la Décision (PESC) 2022/351 précitée en expliquant que si I’Union

8 Article L 112-1 CSlI.

0 Décision (PESC) 2022/351 du Conseil du ler mars 2022 modifiant la décision 2014/512/PESC concernant des
mesures restrictives eu égard aux actions de la Russie déstabilisant la situation en Ukraine, JOUE 65 du 2.3.2022,
p. 5-7.

"1 Décision 2014/512/PESC du Conseil du 31 juillet 2014 concernant des mesures restrictives eu égard aux actions
de la Russie déstabilisant la situation en Ukraine, JOUE 229 du 31.7.2014, p. 13-17.

2 Picheral, C., L’ordre public européen. Droit communautaire et droit européen des droits de I'homme, La
Documentation frangaise, coll. Monde européen et international, 2001, p. 258.

3 Jeauneau, A., L'ordre public en droit national et en droit de I'Union européenne : essai de systématisation,
Droit. Université Panthéon-Sorbonne - Paris I, 2015, p. 21 ; Karydis, G., « L’ordre public dans I’ordre juridique
communautaire : un concept & contenu variable », RTD eur, 2002, n°1, pp. 12-26, selon I’auteur, il existerait un
ordre public européen d’abord « économique », ensuite « monétaire », puis « politique et social » ou encore «
sécuritaire ».
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a d0 avoir recours a la notion d’ordre public de I’Union, c’est parce qu’elle ne pouvait pas
seulement faire appel a celle de sécurité pour interdire la diffusion de certains média russes sur
le territoire de I’Union. En effet, selon elle, la sécurité de 1’Union est mobilisable quand
I’existence d’un Etat membre est en jeu, alors que I’ordre public de I’Union peut étre mobilisé
plus largement pour justifier des mesures qui viendrait contrer des perturbations a la cohésion
sociale au sein de I’Union’®. Le tribunal de I’UE, dans une affaire opposant RT France au
Conseil, a précisé la fonction de ’ordre public de 1’Union’. Dans cette affaire, RT France,
entité visée par la décision 2022/351, attaque cette décision qui serait notamment contraire a
I’article 11 de la Charte consacré a liberté d’expression, qui énonce que « toute personne a droit
a la liberté d’expression. Ce droit comprend la liberté d’opinion et la liberté de recevoir ou de
communiquer des informations ou des idées sans qu’il puisse y avoir ingérence d’autorités
publiques et sans considération de frontiéres ». Le Tribunal a considéré que la décision n’était
pas contraire a Darticle 11, car elle était justifiée en partie par la défense de ’ordre public de
I’Union. En effet, RT France étant placé sous le controle de I’Etat russe, agresseur de I’Ukraine
depuis le 24 février 2022, le Tribunal a considéré que la plateforme médiatique produisait de
la propagande étatique russe « afin de déstabiliser les pays voisins, I'Union ainsi que ses Etats
membres et de Soutenir [’agression militaire de ['Ukraine », et que « [’adoption de mesures
restrictives a l’égard de médias ayant comme mission une telle action de propagande répond
a l'objectif visé a ['article 21, paragraphe 2, sous a), TUE, de sauvegarder les valeurs de
[’Union, ses intéréts fondamentaux, sa sécurité et son intégrité »'°. L’ordre public de I’Union
est donc mobilisable pour adopter des actes qui limitent les droits garantis par la Charte lorsque
les intéréts a protéger ne sont pas de nature a remettre en cause 1’existence d’un Etat membre
de PUE. Il en est ainsi quand il s’agit de « préserver l’intégrité du débat démocratique au sein
de la société européenne »’’. L ’idée d’une gradation des fonctions est ainsi reprise en droit de
I’UE. L’hypothése de la sécurité comme standard juridique semble pouvoir se poser au regard

de ces développements. L’analyse de la jurisprudence récente de la Cour de Justice de ’'UE®

™ Poli, S., « The Europeanisation of 'public order: the case of restrictive measures and of foreing direct
investments », contribution au colloque Public order and public security in EU Law A reappraisal organisé par
I’'IREDIES, le 30 juin 2023 a Paris.

S Tribunal de I’UE, 27 juillet 2022, RT France / Conseil, Affaire T-125/22, ECLI:EU:T:2022:483

6 Affaire T-125/22, précitée, point 161.

" Ibid., point 193.

8 Arrét de la Cour (troisieme chambre), 2 avril 2020, Commission européenne contre République de Pologne e.a.,
affaires jointes C-715/17, C-718/17 et C-719/17, ECLI:EU:C:2020:257. ; CJUE, grande chambre, 17 décembre
2020, Commission européenne contre Hongrie, Affaire C-808/18, ECLI:EU:C:2020:1029. ; CJUE, grande
chambre, 6 octobre 2020, La Quadrature du Net e.a. contre Premier ministre e.a., affaires jointes C-511/18, C-
512/18 et C-520/18, ECLI:EU:C:2020:791. ;
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semble aller dans ce sens, en faisait de la securité un standard permettant de déroger a
I’application du droit de I’'UE sous certaines conditions, et sous son contrdle. Elle fait la
distinction, en ce sens, entre trois niveaux de sécurité’® : la sécurité nationale, la criminalité
grave et de la prévention des menaces graves contre la sécurité publique, et la lutte contre la

criminalité ordinaire. Il conviendra donc d’approfondir cette analyse dans le corps de la théese.

Le concept de sécurité en droit de 1’Union est en ce sens influencé par les constructions

nationales, ici par la notion frangaise de la sécurité.

Paragraphe 2 — La sécurité intérieure de I’Union européenne : un objectif de I’Union

Les préoccupations liées a la sécurité intérieure ne seront pas présentes dans les traités avant le
traité de Maastricht, et comme cela 1’a été affirmé plus haut, cette derniére n’a été reconnue
formellement comme un objectif politique de I’'UE qu’a partir du Conseil européen de Tampere

en 1999.

Cependant, des initiatives et actions ont fleuri en marge de la construction européenne, entre
certains Etats membres des Communautés européennes, reposant sur une dynamique de
différenciation qui n’a a ce jour pas quitté les domaines liés a la sécurité au sein de I’UE. 1l est
notamment possible de citer, a titre d’exemples, les coopérations nées au sein du groupe TREVI
en 1976 regroupant les ministres de ’intérieur et de la justice des Etats membres des
Communautés européennes, destiné & coordonner les Etats dans la lutte contre la grande
criminalité, le terrorisme et les trafics de stupéfiants. Ce groupe a posé les fondations de
)80

1I’Agence de 1'Union européenne pour la coopération des services répressifs (Europol)®”, quin’a

cess¢ d’évoluer depuis sa création, avec I’adoption récente d’une réforme le 9 juin 2022

9 Elle explicite ’existence de ces trois niveaux dans son arrét La Quadrature du Net.

8 TREVI sera progressivement remplacé par Europol. Ce processus a commencé au Conseil européen de
Luxembourg (28-29 juin 1991), durant lequel, sur proposition du chancelier Kohl, les Etats s’accordent sur la
création d’un Office central européen de police criminelle (Europol) chargé de lutter contre le trafic international
de drogue et le crime organisé. C’est lors du Conseil européen de Maastricht (9-10 décembre 1991) que le
processus commence a étre mis en ceuvre la création d’une « unité drogue ». Par la suite, la convention portant
création d’Europol est signée le 26 juillet 1995 et entre en vigueur en juillet 1999.
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renforcant son mandat, notamment en matiere de traitement des données a caractere

personnel®!,

De méme, il faut mettre en avant I’accord de Schengen signé le 14 juin 1985 et sa convention
d’application le 19 juin 1990, regroupant les Etats membres hors des communautés afin de
contourner les vétos britannique, danois, et irlandais s’opposant a 1’établissement d’un espace
de libre circulation, dont 1’acquis sera communautarisé lors de 1’entrée en vigueur du traité
d’Amsterdam en 1999 grace au compromis obtenu avec John Major, le premier ministre
britannique alors en poste. Cette coopération concourrait a la mise en ceuvre de 1’objectif de
création d’un marché commun sans controles aux frontieres intérieures et fondé sur les libertés
de circulation. Il est en effet affirmé dans I’accord de Schengen que « I'union sans cesse plus
étroite des peuples des Etats membres des Communautés européennes doit trouver son
expression dans le libre franchissement des frontiéres intérieures par tous les ressortissants
des Etats membres et dans la libre circulation des marchandises et des services ». Cette mise
en ceuvre d’un espace sans frontiéres intérieures repose alors sur I’adoption de mesures
compensatoires destinees a renforcer les contrdles et la sécurité aux frontieres exterieures de

I’Union européenne.

Par la suite et parfois en paralléle de ces coopérations différenciées, les questions liées a la
sécurité ont été progressivement intégrées dans le cadre des traités. C’est a I’occasion de
I’adoption de I’Acte unique européen (AUE) signé en février 1986 que 1’Union européenne
commence a étre percue comme un acteur ayant des responsabilités en matiére de sécurité,
notamment dans le cadre des Nations Unies®?. C’est le résultat de la volonté affichée par les
Etats lors du sommet de Milan de juin 1985 qui a convoqué la Conférence
intergouvernementale chargée d'amender le traité de Rome et d'élaborer un traité sur une
politique étrangere et de sécurité commune. L’ AUE acte en réalité les progres effectués par les

Etats au sein de la Coopération politique européenne (CPE) initiée au sommet de La Haye en

81 Réglement (UE) 2022/991 du Parlement européen et du Conseil du 8 juin 2022 modifiant le réglement (UE)
2016/794 en ce qui concerne la coopération d’Europol avec les parties privées, le traitement de données a caractére
personnel par Europol a I’appui d’enquétes pénales et le role d’Europol en matiere de recherche et d’innovation
PE/8/2022/REV/1 JOUE 169 du 27.6.2022, p. 1-42

82 Considérant 5 de I’AUE : « Conscients de la responsabilité qui incombe a I'Europe de s'efforcer de parler
toujours davantage d'une seule voix et d'agir avec cohésion et solidarité afin de défendre plus efficacement ses
intéréts communs et son indépendance , ainsi que de faire tout particulierement valoir les principes de la
démocratie et le respect du droit et des droits de I'nomme , auxquels ils sont attachés, afin d'apporter ensemble
leur contribution propre au maintien de la paix et de la sécurité internationales conformément a I'engagement
qu'ils ont pris dans le cadre de la charte des Nations unies ».
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décembre 1969 qui concernait le développement de la coopération politique dans le domaine
de la politique étrangére. C’est en 1981, a I’occasion de la publication du rapport de Londres®
a Dinitiative du secrétaire d'Etat aux Affaires étrangéres, du Commonwealth et du
Développement (Royaume-Uni), Lord Peter Carrington, que 1’intégration des questions de
sécurité a la CPE est actée. Il y est en effet affirmé que «en ce qui concerne le champ
d'application de la coopération politique européenne et, compte tenu des différences de
situation entre les Etats membres, les ministres des Affaires étrangéres conviennent de
maintenir I'approche souple et pragmatique qui a rendu possible la discussion dans le cadre
de la coopération politique de certains problemes importants de politique étrangere portant
sur les aspects politiques de la sécurité ». De plus, I’AUE fixe une échéance au 31 décembre
1992 pour la réalisation d’un marché fondé sur la libre circulation des personnes, nécessitant

une prise en compte des risques liés a cette ouverture en matiere de sécurité intérieure.

Le traité de Maastricht signé le 7 février 1992 confirme la prise en compte des questions de
sécurité au niveau de I’Union, dans le cadre de la méthode intergouvernementale. Il a consacré
la structure en pilier de I’Union européenne, avec la création de trois piliers : un premier pilier
consacré a la Communauté européenne ; un second pilier novateur relatif a la politique
étrangere et de sécurité commune (PESC), et enfin un troisieme pilier consacré a la justice et
aux affaires intérieures (JAI), notamment a la coopération policiere et judiciaire en matiére
pénale. Les deux nouveaux piliers créés sont en relation directe avec des problémes de sécurité :
le deuxiéme concernant la sécurité extérieure et la défense, et le troisieme concernant ce qu’il
est possible de qualifier de sécurité intérieure. Plus précisément les points suivants : les régles
de franchissement des frontieres extérieures de la Communauté et renforcement des contréles
; la lutte contre le terrorisme, la grande criminalité, le trafic de drogue et la fraude internationale
; la coopération judiciaire en matiere de justice pénale et civile; la création d'un Office européen
de police (Europol) doté d'un systéme d'échange d'informations entre les polices nationales ; la
lutte contre I'immigration irréguliére ; et la politique commune d'asile. C’est sous 1’égide de ce
pilier que la Convention Europol citée plus haut a éte signée. Ce traité intervient a une époque
charniére pour I’Europe. Le rideau de fer est tombé, et la configuration sécuritaire figée dans
le temps pendant cinquante ans avec lui. De nouveaux enjeux et défis émergent pour les Etats
européens de I’Ouest : immigration clandestine depuis les anciens Etats du bloc de I’Est, afflux

de réfugiés fuyant les Balkans en guerre, les trafics de stupéfiants, d’armes et d’étres humains

8 Rapport sur la Coopération politique européenne, Londres, 13 octobre 1981.
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qui se multiplient en raison de I’implantation grandissante des organisations criminelles dans

des Etats en crise, en déliquescence, et en formation.

Ensuite, ’adoption du traité d’Amsterdam marque un pas supplémentaire dans la prise en
compte de la sécurité comme objectif autonome au sein de I’UE le 2 octobre 1997. 11 prévoit
notamment la création d’un espace de liberté, de sécurité et de justice, fixant donc un résultat a
atteindre pour le troisiéme pilier JAIL De plus, I’acquis de Schengen est communautarisé a
I’occasion de I’adoption de ce nouveau traité au prix d’une différenciation acceptée pour
I’Irlande et le Royaume-Uni. La communautarisation de cet acquis représente une avancée
considérable en matiére de sécurité et d’expérience acquise par les Etats en matiére de
coopération dans ce domaine. Durant les quatre années qui se sont déroulées entre I’entrée en
vigueur des accords de Schengen en 1995, et leur communautarisation a I’occasion de 1’entrée
en vigueur du traité d’Amsterdam en 1999, 175 décisions et 57 déclarations ont été adoptées
dans le cadre du « laboratoire » Schengen®. L’émergence de cette cohérence dans le domaine
de la JAI et de la sécurité intérieure, rendue possible par 1’objectif de création d’un ELSJ, s’est
concretement réalisée en deux temps. Tout d’abord, le Conseil européen de Tampere des 15 et
16 octobre 1999 marque un tournant pour la sécurité intérieure de I’Union européenne, car les
Etats y ont posé les bases de ce qui deviendra plus tard une véritable politique européenne de
sécurité intérieure. La sécurité est une des préoccupations dominantes lors de ce Conseil
européen, si ce n’est la premicre®®. Les Etats y affirment en effet que « le Conseil européen est
fermement décidé a renforcer la lutte contre les formes graves de criminalité organisée et
transnationale. Un niveau élevé de sécurité dans I’espace de liberté, de sécurité et de justice
suppose une approche efficace et globale de la lutte contre toutes les formes de criminalité. Il
faut parvenir a mettre en place de maniere équilibrée a [’échelle de [’Union des mesures de
lutte contre la criminalité tout en protégeant la liberté des particuliers et des opérateurs
économiques et les droits que leur reconnait la loi »%. La sécurité intérieure devient donc un
enjeu, une priorité et un objectif de 1’Union, au travers de I’établissement d’un ELSJ, que le
Conseil européen « entend placer [...] en téte de I'agenda politique et I'y maintenir ». Enfin,

I’entrée en vigueur le 1* février 2003 du traité de Nice, signé le 26 février 2001, a facilité le

8 Gaisbauer, H. P., “Evolving patterns of internal security cooperation: lessons from the Schengen and Priim
laboratories™, op. cit. p. 61.

8 Tuori, K-H., “European Security Constitution ?”, Helsinki Legal Studies, Research Paper No. 12, 2011, pp. 9-
11. Disponible sur le site du SSRN a I’adresse suivante : https://ssrn.com/abstract=1949138 (consulté le 15 juin
2022).

8 Conclusions du Conseil européen de Tampere, 15 et 16 octobre 1999, considérant n°40.
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recours aux coopérations renforcées, assumant le prix a payer pour un développement de la
sécurité intérieure au sein de I’UE : la différenciation, ou I’Europe « a la carte ». Ce prix de la
sécurité intérieure européenne traduit une tension dans un domaine ou les sensibilités nationales

sont exacerbées par des enjeux liés a leur souverainete.

Le programme de La Haye de 20048 est une autre étape essentielle dans le développement de
la politique de sécurité intérieure au sein de 1’Union européenne. Ce programme en dix étapes
reste, comme son prédécesseur, dominé par les questions relatives a la sécurité intérieure®, Ce
programme était consacré plus spécifiquement a I’approfondissement de la coopération
opérationnelle entre les Etats membres, notamment dans le domaine de la sécurité intérieure.
Le principe de disponibilité des données y est pour la premiére fois consacré, montrant que le
renforcement de la sécurité intérieure passe désormais « par une approche innovante de
I'échange transfrontiére d'informations en matiére répressive ». Les Etats déclarent qu’en vertu
de ce principe, «dans I'ensemble de I'Union, tout agent des services répressifs d'un Etat
membre qui a besoin de certaines informations dans I'exercice de ses fonctions peut les obtenir
d'un autre Etat membre, I'administration répressive de I'autre Etat membre qui détient ces
informations les mettant a sa disposition aux fins indiquées et en tenant compte des exigences
des enquétes en cours dans cet autre Etat »%. A coté du principe de disponibilité, le programme
évoque aussi I’interopérabilité des bases de données, qui deviendra un ¢lément essentiel de
I’échange d’informations au sein de I’'UE. Un des points clés du programme en matiere de
sécurité intérieure est la focalisation exercée sur le changement nécessaire de dimension de
I’action des Etats vers la sécurité de I’'Union dans son ensemble et non plus seulement la leur.
De méme, les bases du futur cycle politique en matiere de lutte contre le crime organisé sont
posées dans le programme qui prévoit que « A compter du ler janvier 2006, Europol devra
avoir remplacé ses "rapports sur la situation en matiére de criminalité" par des évaluations
annuelles de la menace en matiére de grande criminalité organisée, qui se fonderont sur les
informations transmises par les Etats membres et sur les contributions d'Europol et de la Task

force des chefs de police ». Ces évaluations, aujourd’hui présentées dans le SOCTA®, servent

87 Le programme de La Haye: renforcer la liberté, la sécurité et la justice dans I'Union européenne, 4 et 5 novembre
2004,

8 Tuyori, K-H., “European Security Constitution ?”, op. cCit., pp. 9-11. L’auteur explique que le programme de La
Haye de 2004 est symptomatique de la « sécurisation » de I'ELSJ et de I'assujettissement de la liberté et de la
justice a la sécurité et leur définition a travers leur rapport a cette derniére.

8 Point 2.1 du Programme de La Haye.

% Pour Serious and Organised Crime Threat Assessment.
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de base au Conseil pour fixer les priorités politiques en matiere de lutte contre la criminalité

organisée dans le cadre du cycle EMPACT®,

Si ces développements institutionnels ont leur importance dans 1’émergence d’une politique
européenne de sécurité intérieure, c’est véritablement la survenance d’événements tragiques
qui a poussé les Etats a accélérer dans le cadre des traités les efforts en matiére de sécurité
intérieure. Le premier de ces événements est 1’attaque coordonnée menée par le groupe
terroriste de mouvance salafiste djihadiste Al-Qaida, et commanditée par son chef Oussama
ben Laden, le 11 septembre 2001 sur le World Trade Center a New York, contre le Pentagone
a Arlington en Virginie, et & Shanksville en Pennsylvanie®. Dimitrios Anagnostakis met en
avant le caractére déterminant de I’influence de la réaction américaine a cette attaque sur la
réaction européenne®®, notamment en matiére institutionnelle avec la création d’une
coopération Europol-US. Les attentats de Madrid le 11 mars 2004 et de Londres le 7 juillet
2005 ont confirmé la nécessité pour les Etats d’approfondir leur coopération en matiére de
sécurité intérieure dans le cadre de la construction européenne. Ils ont notamment poussé les
Etats a se doter d’un cadre et d’une stratégie de lutte contre le terrorisme, incarnés par la
déclaration sur la lutte contre le terrorisme de 2004% et la Stratégie de I’'Union européenne de
lutte contre le terrorisme en 2005%, complétées par la création du poste de Coordinateur de
I’UE pour la lutte contre le terrorisme. Le traité de Priim, signé le 27 mai 2005 a I’initiative de
I’Allemagne, afin de dépasser les blocages institutionnels liés au vote a ’'unanimité au sein du

Conseil, fait écho a ces événements. Il sera en partie communautarisé, au prix de concessions®®,

9 Pour European Multidisciplinary Platform Against Criminal Threats.

92 Ces attaques ont fait prés de 3000 morts le jour méme, et plusieurs milliers de personnes ont par la suite été
touchées par des cancers (70 ont été certifiés en lien avec les attaques) et maladies chroniques liées a I’inhalation
d’amiante et de fumées toxiques, et des troubles de stress post traumatique. Pres de 100 000 secouristes et 400 000
habitants étaient présents & New York, sur les lieux de I’attentat.

9 Voir son ouvrage suivant : Anagnostakis D., EU-US Cooperation on Internal Security, Taylor & Francis, 2017,
p. 99. Cette attaque a débouché sur une réorganisation administrative de la sécurité intérieure américaine avec la
création d’un département dédié a cette problématique : le département de la sécurité intérieure des Etats-Unis,
« Us Department of Homeland Security » (DHS) créé par le Homeland Security Act de 2002 (HSA, de son nom
entier « An Act to establish the Department of Homeland Security, and for other purposes »). Le DHS procéde
d’une rationalisation organique et matérielle de la sécurité intérieure américaine en regroupant en son sein 22
agences « enfants » (child agencies) qui appartenaient auparavant aux départements du Trésor, de 1’Energie, de la
Justice, de la Défense, de I’ Agriculture, des Transports, de la Santé et des Services sociaux, et de I’ Administration
des services généraux. Cette logique de rationalisation a aussi guidé la construction de la sécurité intérieure
européenne, dans des proportions moindres.

% Déclaration sur la lutte contre le terrorisme, Bruxelles, 25 mars 2004.

% Stratégie de 1’'Union européenne de lutte contre le terrorisme, 30 novembre 2005, document n°14469/4/05.

% Les dispositions du traité relatives a Schengen et au premier pilier n’ont pas été intégrées a 1’acquis
communautaire.
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avec ’adoption des décisions dites « Prim » du 23 juin 2008%, suivies d’une cohorte de
décisions d’exécution®®. Cette coopération vise directement a mettre en ceuvre 1’objectif de
création d’un espace de liberté, de sécurité et de justice inscrit dans le traité d’ Amsterdam. Le
traité a pour vocation d’organiser la coopération des Etats signataires en matiére de lutte contre
le terrorisme, la criminalité transfrontaliere et la migration illégale. Il prévoit que les pays
signataires peuvent procéder a des échanges d’informations sur les profils ADN, les empreintes
digitales ou encore les données relatives aux véhicules et a leurs détenteurs. Cette initiative est
le résultat des propositions répétées, et restées sans résultat, des propositions allemandes
formulées entre 2001 et 2004 visant a renforcer la lutte contre le terrorisme. Otto Schily, le
ministre fédéral allemand de I’intérieur avait notamment proposé la mise en place d’un
veéritable systeme informatisé de recherche assistée de profil au sein des bases de données
existantes a cette époque dans 1’Union®, un « Rasterfahndung » européen'®. Cette ambition
initiale a été revue a la baisse, et la coopération Priim a abouti a 1’adoption d’un autre
instrument, malgré tout novateur : le systéme d’échange d'informations particuliéres (ADN,

empreintes digitales et immatriculation des véhicules).

Enfin, le traité de Lisbonne signé le 13 décembre 2007 représente une étape considérable en
maticre de prise en compte de la sécurité au sein de I’Union européenne. L’article 3 paragraphe
2 du TUE affirme a ce propos que « I'Union offre a ses citoyens un espace de liberté, de sécurité
et de justice sans frontieres intérieures, au sein duquel est assurée la libre circulation des
personnes, en liaison avec des mesures appropriées en matiere de contréle des frontieres
extérieures, d'asile, d'immigration ainsi que de prévention de la criminalité et de lutte contre
ce phénomeéne »1%, Le traité bouleverse aussi les régles applicables a la coopération judiciaire

en matiere pénale. Tout d’abord, la plupart des dispositions relatives a la coopération policicre

9 Décision 2008/615/JAl du Conseil du 23 juin 2008 relative a Il'approfondissement de la coopération
transfrontaliére, notamment en vue de lutter contre le terrorisme et la criminalité transfrontaliére JOUE 210,
6.8.2008, p. 1-11 ; et Décision 2008/616/JAI du Conseil du 23 juin 2008 concernant la mise en ccuvre de la
décision 2008/615/JAl relative a I'approfondissement de la coopération transfrontaliére, notamment en vue de
lutter contre le terrorisme et la criminalité transfrontaliere JOUE 210, 6.8.2008, p. 12—72.

% Seize décisions d’exécution seront adoptées entre 2015 et 2017.

9 Document du Conseil n°13176/01 intitulé « Mesures complémentaires en matiére de lutte contre le terrorisme -
Propositions de la délégation allemande », 24 octobre 2001.

100 Gaisbauer, H. P., “Evolving patterns of internal security cooperation: lessons from the Schengen and Priim
laboratories”, in Bossong, R., Rhinard, M. (dir), Explaining EU Internal Security Cooperation, Routledge, 2017,
p. 62.

101 ] e TUE comme modifié par le Traité d’ Amsterdam énongait pour sa part dans son article 2 qu’un des objectifs
de I’UE est de « maintenir et de développer I'Union en tant qu'espace de liberté, de sécurité et de justice au sein
duquel est assurée la libre circulation des personnes, en liaison avec des mesures appropriées en matiére de
contrble des frontiéres extérieures, d'asile, d'immigration ainsi que de prévention de la criminalité et de lutte
contre ce phénomene ».
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et judiciaire pénale sont désormais soumises a la procedure législative ordinaire (PLO). Cela
constitue une avancée notable, notamment au regard du role grandissant du Parlement européen
dans ce domaine, malgré la présence de clauses dites de « frein-accélérateur » présentes aux
articles 82 paragraphe 3 et 83 paragraphe 3 du TFUE, pour la coopération judiciaire pénale, et
la persistance de I’'unanimité au sein du Conseil en ce qui concerne la coopération policiere
opérationnelle, via I’existence d’une procédure législative spéciale prévue a I’article 87
paragraphe 3 du TFUE. Ces mécanismes de frein accélérateur permettent & un Etat estimant
qu’un projet de directive porte atteinte aux aspects fondamentaux de son systéme judiciaire
pénal de faire appel aupres du Conseil européen, qui statue par consensus, dans les quatre mois.
Au contraire, il ouvre la voie & 1’approfondissement différencié en permettant aux Etats de
bénéficier, en contrepartie au frein détaillé plus haut, d’un recours garanti aux coopérations
renforcées, dont ’autorisation est réputée accordée a neuf Etats membres au moins. Ensuite, le
traité prévoit pour la premicére fois a I’article 71 du TFUE la création d’un Comité permanent
de coopération opérationnelle en matiére de sécurité intérieure (COSI) dédié a la sécurité
intérieure de I’Union européenne. Cet article énonce que : « un comité permanent est institué
au sein du Conseil afin d'assurer a I'intérieur de I'Union la promotion et le renforcement de la
coopération opérationnelle en matiére de sécurité intérieure ». Ce comité consacré a la
coopération opérationnelle intervient en complément du Comité de coordination dans le
domaine de la coopération policiere et judiciaire en matiere pénale (CATS) dont 1’action
concerne I’activité législative de I’'Union. De méme, du point de vue judiciaire opérationnel, le
trait¢ renforce aussi les compétences opérationnelles de 1’agence Agence de 1’Union
européenne pour la coopération judiciaire en matiere pénale (Eurojust) qui pourra, d’elle-
méme, déclencher des enquétes ou proposer aux autorités nationales le déclenchement de
poursuites pénales, ainsi que coordonner les enquétes et poursuites en cours. La prise en compte
de la sécurité intérieure est depuis devenue un priorité politique de 1’Union européenne,
notamment via I’adoption pour la premicre fois en 2010 d’une stratégie de sécurité intérieure

pour I’'UE%,

Paragraphe 3 — Les outils conceptuels

102 Stratégie de sécurité intérieure pour I'Union européenne "Vers un modéle européen de sécurité”, document du
n°5842/2/10, 2010.
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Ainsi, si la sécurité intérieure n’était pas considérée comme une fin en soi pour la construction
européenne, elle s’est imposée comme un enjeu et un objectif politique depuis 2010.
S’interroger sur sa fonction au sein de I’'UE nécessite tout d’abord de comprendre son objet,
c’est-a-dire ce qu’est la sécurité intérieure. Cet effort de définition de la sécurité intérieure de
I’UE repose sur certains outils méthodologiques qu’il convient de préciser ici. Il est ainsi
nécessaire de préciser les outils méthodologiques qui seront mobilisés lors de cette étude. Cette
thése ayant pour objet d’étude la politique de sécurité intérieure a travers son objet, il y a donc
lieu de chercher a cerner les contours du concept de sécurité intérieure. Il s’agit donc de
travailler a I’identification d’un concept juridique ou d’une notion juridique de sécurité
intérieure. Il parait opportun de définir ici ce qu’est une notion juridique, ainsi que les termes
connexes propres aux outils langagiers du droit (A). Par la suite, analyser la politique
européenne de sécurité intérieure implique de préciser ce que 1’on entend par 1’expression de

politique européenne (B).

A — Des outils langagiers du droit multiples

Sur le plan lexical, la notion et le concept semblent se distinguer. La notion renvoie d’une part
a la connaissance intuitive ou élémentaire de quelque chose, et d’autre part a I’idée générale et
abstraite d’un objet par ses €¢léments essentiels. Le concept, quant a lui, suppose un effort de
construction intellectuelle, de définition, car il désigne la représentation mentale abstraite et
stable d’un objet. Autrement dit, 1a ou la notion permet de désigner de fagon rapide, floue,
élémentaire un objet ou une idée, le concept permet de se représenter cet objet ou idée plus
clairement. Ainsi, Christiane Peyron Bonjan note que « les philosophes considérent la notion
comme floue, polysémique et donc contingente aux champs sémantiques dans lesquels elle est
insérée, alors que le concept est univoque et s 'inscrit dans un modeéle théorique qui n’est qu 'une
combinatoire de concepts ». Sur le plan de la recherche juridique, la distinction entre la notion

et le concept n’est pas aussi claire.
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L’objectif n’est pas ici de chercher a apporter des ¢léments de réflexion a « la théorie des

sens »1%3

en droit, mais d’en mobiliser certains éléments afin de les rendre exploitables pour les
besoins de la thése. En droit, les termes de notion, concept, catégorie, ou encore de standard
juridique sont utilisés par les juristes afin de désigner les objets de leurs études. La question se
pose alors de savoir si I’emploi de ces différents qualificatifs emporte 1’existence d’une
difféerence de sens. La réponse a apporter a cette question ne semble pas tranchée, et il est
difficile pour la doctrine de s’accorder sur une « théorie des sens »%4. C’est pourquoi il n’est
pas rare de voir cette question écartée afin de clarifier les explications sur une autre question
de droit!®. Pourtant, certains auteurs ont poussé ’analyse des notions juridiques pour tenter
d’en extraire le sens. Les travaux du Doyen Vedel sur les notions ont ouvert la voie a la
distinction entre notion conceptuelle et notion fonctionnelle!®. Selon lui, les notions
conceptuelles sont celles qui se définissent en elle-méme, dont les implications ne sont pas que
juridiques, mais aussi factuelles. Ce ne sont pas des notions propres aux activités juridiques. Et
les notions fonctionnelles sont celles qui se définissent par leur fonction, dont le contenu
détermine la fonction. Il précise a leur propos que ces derniéres « permettent au juge de
résoudre un certain nombre de problémes du méme type au jour le jour, tout en réservant
I'avenir. Elles ne sont pas un pur mot, car elles s'inspirent d'une idée ou d'un faisceau d'idées
que I'on peut formuler ; mais elles constituent des notions "ouvertes”, prétes a s‘enrichir de

tout I'imprévu du futur »'%7

. Marie-Thérése Calais-Auloy précise qu’elles n’ont ainsi pas de
sens autre que celui que les spécialistes lui attribuent. Elles peuvent étre en général tres précises,
car elles permettent de décrire toutes les implications d'une régle en droit'%. De plus, les notions
juridiques peuvent étre fonctionnelles et conceptuelles, ¢’est-a-dire qu’elles se définissent en
elles-mémes, mais ont aussi une signification purement juridique. En guise d’exemple de notion
fonctionnelle, I’auteur met en avant celle de provision. Selon elle, « en droit cambiaire, la
provision d'un effet de commerce peut étre considérée comme une notion fonctionnelle. La

provision a en effet pour fonction d'ouvrir aux différents porteurs successifs d'un effet de

103 Quintaine, G., « Les notions juridiques et les outils langagiers de la science du droit », in Tusseau,, G. (dir),
Les notions juridiques, Economica, 2009 , p. 7.

104 1bid.

105 Voir notamment dans ce sens : Tusseau, G., « Critique d’une métanotion fonctionnelle, La notion (trop)
fonctionnelle de la notion fonctionnelle », Revue francaise de Droit Administratif, 2009, 4, p. 641

106 Vedel, G., « De l'arrét Septfonds a I'arrét Barinstein (La légalité des actes administratifs devant les tribunaux
judiciaires) », JCP, 1948, vol n°1, pp. 715-716 ; Vedel, G., « La juridiction compétente pour prévenir, faire cesser
ou réparer la voie de fait administrative », JCP, 1950, vol n°1, p. 851.

107 Vedel, G., De l'arrét Septfonds a l'arrét Barinstein (La Iégalité des actes administratifs devant les tribunaux
judiciaires) », op. cit., pp. 715-716.

108 Calais-Auloy, M-T., « Du discours et des notions juridiques (notions fonctionnelles et conceptuelles) », Petites
affiches, Lextenso, n°157, 1999, p. 4.
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commerce, un recours contre le tiré ». Et pour illustrer ce qu’est une notion conceptuelle, elle
met en avant celle de responsabilité qui « se définit en elle-méme comme le fait de répondre de

Ses actes ».

Ce qui semble d’emblée ressortir des travaux sur ces qualificatifs est le flou qui entoure la
distinction entre la notion et le concept. De plus, des outils de la connaissance du sens tres
spécifiques, tels que les standards juridiques, cotoient aussi ces notions difficiles a cerner'®,
En effet, certains auteurs théorisent la distinction entre la notion et le concept!®?, et d’autres

HI ] est

utilisent notion et concept de maniére indifférenciée, car leur sens est proche
intéressant de noter a propos de ces deux qualificatifs que dans la plupart des dictionnaires, ils
sont cités en tant que synonyme, désignant généralement une construction mentale en vue de
classer le mobilier du monde. Il y a donc une certaine ambiguité qui entoure la définition de
ces deux termes, expliquant que les juristes utilisent généralement I’'un comme 1’autre (notion
ou concept) pour désigner 1’opération de qualification en vue de procéder a I’imputation d’un
régime juridique déterminé. En ce sens, ces deux notions peuvent étre comparées a celle de la
catégorie. Guy Quintaine affirme a ce propos que la notion et la catégorie sont proches!'?. Il
définit la catégorie comme un « dispositif de classification de données dont les éléments
constitutifs sont suffisamment précis pour y étre rattachés, et que [’on souhaite regrouper en

raison du ou des caractere(s) commun(s) qu’on leur préte ». La catégorie juridique permet

alors de déterminer le régime juridique qui correspond a I’objet catégorise.

Cependant, malgré les similitudes qui peuvent exister entre la notion de notion et celle de
concept, la doctrine semble les distinguer, parfois de facon contradictoire. Guy Quintaine
affirme par exemple qu’elles se distinguent en expliquant que la notion désigne 1’objet

préexistant a la description qu’elle en fait et qu’elle est vectrice d’une certaine indécision sur

109 Voir a ce sujet la thése de doctorat de Elsa Bernard, La spécificité du standard juridique en droit
communautaire, Coll. Droit de 1’Union européenne, Bruxelles, Bruylant, 2010 ; et ’article du méme auteur basé
sur sa these : Bernard, E., "La spécificité du standard juridique en droit communautaire (article fondé sur la
thése)". Revue européenne de droit public, Esperia Publications, 2008, 20 (2), pp.779-816.

110 Colonna d’Istria, F., « Le concept de concept juridique », in Revue de la recherche juridique - Droit prospectif,
n°145, 2012, pp. 2260 ; voir aussi Quintaine, G., « Les notions juridiques et les outils langagiers de la science du
droit », op. cit.,. p. 7.

11 Yhoud, L., « Réflexions épistémologiques sur le concept d’exécution en droit », in Lei M. (dir), De la
mobilisation du fait a la réalisation du droit, L'Harmattan, 2016, p. 134. (pp. 133-146) ; Tusseau, G., « Critique
d’une métanotion fonctionnelle, La notion (trop) fonctionnelle de la notion fonctionnelle », 0op. cit. p. 641. L’auteur
indique qu’il ne cherchera « pas a distinguer dans le présent contexte notion, catégorie, concept, construction, etc
»,

112 Quintaine, G., « Les notions juridiques et les outils langagiers de la science du droit », op. cit. pp. 10-13.
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les ¢éléments qui constituent 1’objet qu’elle décrit. Selon lui, la notion serait donc le résultat de
I’expérience, s’opposant au concept, produit de I’esprit. Elle se construit donc par des données
empiriques, et constitue un outil de présentation et d’investigation des objets. A contrario, selon
le philosophe et épistémologue Gilles Gaston Granger, elle est « une sorte de début d’insertion

113 " ce qui

de I'objet dans un systéeme opératoire qui en prépare la manipulation formelle »
suppose plus qu’une simple description empire d’un objet. Xavier Bioy'!#, distingue quant a
lui notion et concept d’un point de vue temporel, tout en relativisant cette distinction du point
de vue de son utilité en droit. Selon lui, la notion qui existe a priori et le concept nait a posteriori.
Cette analyse tend a rejoindre celle de Guy Quintaine. La notion se confond toujours avec
I’empirisme, synthétise le réel, alors que le concept opére un effort de détachement et
d’abstraction supplémentaire qui en fait un élément plus explicatif que compréhensif. Xavier
Bioy explique a ce propos que le concept ne se confond pas avec 1’objet de pensée, alors que
la notion le fait. La notion se caractérise par un certain flou, un degré d’imprécision li¢ a la
réalité qu’elle décrit, alors que le concept peut atteindre un degré plus exploitable de précision.
Il poursuit ses explications en affirmant que cette indécision propre a la notion se manifeste
dans le rapport instable entre la notion et le référent. Ce rapport est en effet susceptible de
changer selon I’évolution des connaissances. Ainsi, il en déduit qu’il est possible de catégoriser

le référent grace a la notion de maniere relative seulement, de maniére incomplete, car les

¢léments qui constituent 1’objet évoluent au fil du temps.

Cette distinction entre notion et concept est réaffirmée par Francois Colonna d’Istria''®, mais
selon un autre point de vue. Il envisage en effet cette derniére au regard des fonctions remplies
par la notion d’un co6té, et par le concept, de 1’autre. Selon lui, la notion d’un objet est sa
définition analytique, et le concept sa définition synthétique. La définition analytique d’un objet
consiste a en identifier les éléments a définir, le délimiter d’un point de vue matériel. Il s’agit
de la définition du champ d’application du régime juridique auquel 1’objet est soumis. La
définition analytique renvoie donc a I’application du droit, supposant donc I’existence d’un
régime juridique. Le concept, en tant que définition synthétique, va au-dela de la notion. Il
apporte une connaissance nouvelle en associant deux notions a priori étrangeres. Cette synthése

emporte des conséquences juridiques®®. En effet, I’élaboration de cette définition synthétique

113 Granger, G-G., « Définir, décrire, montrer », Alfa, vol. 5, 1992, p. 4.

114 Bjogy, X., « Notions et concepts en droit : interrogations sur 1’intérét d’une distinction ... », in Tusseau,, G.
(dir), Les nations juridiques, Economica, 2009 , pp. 33-35.

115 Colonna d’Istria, F., « Le concept de concept juridique », op. cit.,. p.2260

16 i, p.2252.
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conduit a définir la nature juridique de 1’objet concerné!’. Frangois Colonna d’Istria en déduit
que la nature juridique constitue le concept. Le concept renvoie donc au droit, car ¢’est a partir
de la nature juridique de I’objet qu’il est possible d’identifier le régime juridique qui lui est
applicable. Le concept et la notions sont complémentaires, la définition synthétique d’un objet
permettant d’identifier son régime juridique, et la définition analytique permettant d’en
délimiter le champ d’application. Cependant, Frangois Colonna d’Istria précise que la
définition analytique est indépendante du régime juridique correspondant a la qualification
définie dans la définition synthétique. C’est-a-dire que si un changement de régime juridique a
lieu, il n’a pas d’impact sur le contenu matériel de 1’objet, et donc du champ d’application de
son régime juridique, quel qu’il soit. L’application du droit (notion) est donc selon lui distincte

de la connaissance du droit (concept).

La «théorie des sens » fait aussi appel a des qualifications plus spécifiques que celles de
notions, concept ou catégories. Celle qui peut retenir I’attention au regard de 1’indétermination
qui entoure la signification de la sécurité est celle de standard juridique, empruntée aux travaux
de la doctrine nord-américaine. En droit européen, cette notion de standard juridique renvoie a
celle de notion indéterminée a priori. Elsa Bernard met en avant que le flou de I’objet défini
par le standard juridique est doublé du flou qui entoure la notion méme du standard juridique.
Le contenant est aussi indéterminé que le contenu®!8, Cependant, il est possible de le rapprocher
de la notion fonctionnelle définie par le doyen Vedel'®. En ce sens, le standard semble donc se
définir plus par la fonction qu’il occupe en droit que par son contenu. Il existe a son propos un
débat sur sa juridicité. Une partie de la doctrine, notamment Valentin Petev, ne considérant pas
le standard comme normatif'?°, alors qu’une autre, notamment Stéphane Rials, affirme qu’il
peut justement étre défini par sa juridicité en tant que « technique particuliére d’expression de
la régle »'?1. Dans le méme sens, la juridicité du standard semble étre retenue par Shirley
Leturcq en tant que « terme ou formule employé par des organes chargés de faire respecter

une régle ou un principe juridique en vue d’accorder une certaine souplesse dans l’application

U7 1bid, p.2258.

118 Flsa Bernard, « La spécificité du standard juridique en droit communautaire », op. cit.

119 Vedel, G., De l'arrét Septfonds a l'arrét Barinstein (La légalité des actes administratifs devant les tribunaux
judiciaires) », op. cit., pp. 715-716 ; Vedel, G., La juridiction compétente pour prévenir, faire cesser ou réparer la
voie de fait administrative, op. cit., p. 851.

120 petev, V., « Standards et principes généraux du droit », in Les standards dans les divers systémes juridiques »,
Revue de la Recherche Juridique — Droit prospectif, 1988, n°4, pp. 825-831.

2L Rials, S., Le juge administratif frangais et la technique du standard, Essai sur le traitement juridique de l’idée
de normalité, Paris, LGDJ, 1980, p.33.
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de ladite régle »'?2. 11 semble alors possible de partir de 1’idée selon laquelle le standard
juridique suppose lui aussi I’existence d’un régime juridique, et est un outil manié par les juges
pour faire appliquer le droit, confirmant ainsi son analogie avec la notion fonctionnelle décrite
par Georges Vedel. En définitive, quelle que soit I’expression utilisée (notion, concept,
catégorie, ou standard juridique), le but recherché derriere I'utilisation de ces dernicres est la
recherche de la connaissance du droit a rattacher a I’objet étudié, c’est-a-dire son régime

juridique, et le champ matériel d’application de ce régime juridique.

Les études sur les outils de la «théorie des sens » ne font ainsi pas toutes consensus sur
I’existence d’une distinction entre la notion et le concept, ou ne font pas la méme distinction
entre ces deux outils. Par exemple, la notion renvoie a la description matérielle pour les uns, et
a une fonction, un régime juridique applicable pour les autres. Il est donc nécessaire de clarifier
les emplois de ces expressions lors des développements qui suivront. Cela permettra de rendre
la démonstration la plus claire possible, et d’éviter d’étre contraint par les différents sens,
parfois contradictoires, que différents auteurs donnent a ces deux termes. Pour la suite, la
démonstration s’appuiera sur la distinction faite entre définition analytique et définition
synthétique. L expression de concept juridique sera ainsi employée pour désigner I’existence
de T’unité matérielle d’'un objet donné, c’est-a-dire de sa définition analytique. Ensuite,
I’expression de notion juridique désigne quant a elle I’existence d’une unité matérielle a
laquelle correspond une unité de régime d’un objet donné, c’est-a-dire de sa définition
synthétique. Enfin, I’expression de construction juridique désigne la juridisation d’une

expression ou d’un terme par sa prise en compte par des instruments juridiques.

B — De la notion de politique européenne

Pour comprendre les contours de la notion de politique européenne, il est nécessaire de

comprendre ceux de la notion de politique publique, une politique européenne étant une

3

politique publique de I’Union européenne'?®. L’analyse des politiques européennes se

122 eturcq, S., Standards et droits fondamentaux devant le Conseil constitutionnel francais et la Cour européenne
des droits de I'hnomme, LGDJ, Collection Théses, 2005, p. 335.

123 |dée mise en avant dans: Hassenteufel, P., Surel, Y., « Des politiques publiques comme les autres ?
Construction de I'objet et outils d'analyse des politiques européennes », Politique européenne, L'Harmattan,
2000/1, n° 1, pp. 8-24.
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concentrait auparavant sur leur spécificité par rapport aux autres politiques'?*. Désormais,
I’analyse des politiques de I’Union européennes a connu une certaine normalisation et ces
derni¢res peuvent étre analysées comme des politiques publiques classiques, c’est-a-dire
comme des politiques publiques européennes. Ainsi, I’identification des éléments constitutifs
d’une politique publique est nécessaire afin d’analyser I’intervention européenne en matiére de
sécurité intérieure a la lumiere de ces derniers, afin de determiner si cette intervention constitue
une politique publique européenne. L’étude des politiques européennes a longtemps été a part
de I’analyse des politiques publiques « classiques » telles qu’elles étaient étudiées en Droit et
en Science politique. Elles étaient en effet considérées comme des politiques particulieres au
regard des rapports entre 1’ordre juridique européen et les ordres juridiques nationaux nés de
I’originalité de la construction européenne. Aujourd’hui, les spécialistes de science politique
tendent a affirmer que les politiques européennes sont des politiques publiques comme les
autres, et peuvent donc étre examinées comme telles (1). Il est donc nécessaire de d’intéresser
aux ¢léments constitutifs d’une politique publique pour reconnaitre une politique européenne,
et ainsi la distinguer d’une simple action européenne qui ne serait pas constitutive d’une
politique (2). Enfin, certaines politiques européennes sont qualifiées de communes, et renvoient
a un certain degré d’intégration. En ce sens, toute politique européenne n’est pas une politique

commune. Il convient donc de s’arréter sur la signification d’une politique commune (3).

1 — Les politiques européennes : des politiques publiques comme les autres

S’intéresser aux éléments constitutifs d’une politique européenne revient a se pencher sur ceux
d’une politique publique. La question est longtemps demeurée de savoir si les politiques
européennes €taient des politiques publiques classiques telles qu’elles étaient analysées en droit
et en science politique. Cette question demeurait en raison « du probleme d’articulation de
différents niveaux de gouvernement et de la compréhension des modes de fonctionnement de la
décision de [’action publique, dans un cadre qui échappe aux caracteres et aux modes de

fonctionnement des régimes politiques traditionnels »'2°. Les politiques européennes étaient

124 |bid ; et des mémes auteurs dans le méme sens : Hassenteufel, P., Surel, Y., « Normalisation ou dilution de
I’analyse des politiques publiques européennes ? », Politique européenne, L'Harmattan, 2015/4, n° 0, pp. 200-227.
125 Hassenteufel, P., Surel, Y., « Des politiques publiques comme les autres ? Construction de I'objet et outils
d'analyse des politiques européennes », op. cit., p.9.
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analysees comme des politiques publiques particulieres, a part des politiques publiques dites
traditionnelles. L’articulation de 1’ordre juridique européen avec les ordres juridiques
nationaux, et 1’articulation institutionnelle dans la mise en ceuvre des politiques européennes
faisaient apparaitre ces derniéres comme des politiques uniques. Pour Pierre Muller, il existerait
méme un systéme européen de politiques publiques'?® donnant naissance a des politiques
publiques particulieres, reposant sur « une combinaison unique dans [’histoire d’éléments
nationaux et de constructions transnationales », caractérisé par « une capacité d’innovation
conceptuelle et institutionnelle sans commune mesure avec ce que [’'on peut constater
actuellement dans les systémes nationaux », marquant un décalage entre les traditions

nationales et la pratique européenne de diffusion des procédures et modes opératoires.

Mais I’analyse constante des politiques européennes et le développement de 1’intégration
européenne ont conduit les experts a les considérer de plus en plus comme des politiques
publiques classiques. Ainsi, Patrick Hassenteufel et Yves Surel!?” mettent en avant un
décloisonnement de I’analyse consacrée d une part aux politiques publiques, et d’autre part aux
politiques européennes, accréditant la thése que les politiques européennes sont en réalité des

politiques publiques classiques, répondant aux criteres de définition de ces derniéres.

2 — De la notion de politique publique

La définition des contours de la notion de politique publique permet ici de tracer une frontiére
entre politique européenne et action européenne. Une action européenne n’a pas vocation a
atteindre le degré de cohérence et d’organisation d’une politique publique européenne. De

maniére générale, il ressort des travaux de la doctrine qu’une politique publique consiste en un

126 Muller, P., « L'européanisation des politiques publiques », in L'européanisation des politiques publiques :
politiques communautaires et management public. Actes du huitiéme colloque international organisé avec le
concours de la Commission Européenne et du Ministere de I'Education Nationale, de I'Enseignement Supérieur
et de la Recherche (DISTNB) Paris - 20-21 juin 1996 - Tome | - Acteurs et processus des politiques européennes,
Politiques et management public, vol. 15, n° 1, 1997, pp. 3-9.

127 Hassenteufel, P., Surel, Y., « Normalisation ou dilution de 1’analyse des politiques publiques européennes ? »,
op. cit., p. 11.
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« ensemble de comportements en vue de la réalisation de certains objectifs »28

130

, reposant sur

, et axé autour de principes®3!,

des moyens financiers?® de nature  atteindre les objectifs fixés
Pour Jean-Claude Thoenig, la politique publique constitue un programme d’actions**? propre a
une ou plusieurs autorités publiques ou gouvernementales. La notion de politique publique se
voit associer cing traits® : « Un ensemble de mesures », c’est-a-dire un contenu visant des
résultats concrets (outcome ou output) ; « elle contient des éléments de décision ou d'allocation
dont la nature est plus ou moins autoritaire », faisant apparaitre un certain pouvoir de
coercition gouvernemental ; « elle désigne un cadre assez général d'action », ce cadre pouvant
prendre la forme d’une stratégie, mais les éléments de ce cadre d’action ne sont pas
nécessairement explicites, ayant pour but premier de faire apparaitre de facon discernable les
contours de la politique publique ; elle affecte des individus ou des groupes d’individus dans
leur comportement ou leurs intéréts ; les actes fondateurs de la politique publique renvoient a
des objectifs, des valeurs et des principes. Pour approfondir I’identification des éléments d’une
politique publique, il convient aussi de s’intéresser a 1’autorité a I’origine de cette dernicre. La
notion d’autorité publique posséde « deux visages » selon J-C Thoenig®* : il peut d’agir d’une
part d’une institution gouvernementale exer¢ant un pouvoir de coercition, dotée d’une
l1égitimité étatique (Conseil de ’UE et Conseil européen). Ou alors il peut s’agir de tout
organisme qui alloue des biens collectifs et des services a un public et posséde une capacité
autoritaire propre afin de procéder a cette allocation. Fort de ces éléments, il est possible
d’établir une typologie des politiques publiques. Ces dernicres peuvent prendre quatre formes
selon Lowi et Salisbury, cités par J-C Thoenig*® : les « politiques distributives » accordant des
avantages ; les « politiques redistributives » octroyant l'acces a des avantages fondés sur une
situation précaire ou vulnérable ; les « politiques réglementaires » édictant des regles de

128 Boulouis, J., « Sur la notion de politique commune et ses implications juridiques », in Schermers, H. G.,
Schwarze, J. (dir.), Structures et dimensions des politiqgues communautaires, European University Institute in
Florence, Baden-Baden, Nomos-Verlagsgesellschatt, 1988, p. 55.

129 Mehdi, R., « La politique européenne d’immigration au prisme du réel », in Martin, J.-C. (dir.), La gestion
intégrée des frontieres. Défis et perspectives en matiere de sécurité et de slreté. Colloque de Nice des 4 et 5
novembre 2010, Paris, Pedone, 2011, p. 109.

130 De La Fuente, F., Dictionnaire juridique de I'Union européenne, Bruxelles, Bruylant, 1998, p. 388

131 Mehdi, R., « La politique européenne d’immigration au prisme du réel » Op. Cit., p. 109.

132 Thoenig, J.-C., « L’analyse des politiques publiques », in Grawitz, M., Leca, J. (dir.), Traité de science
politique, t. 4., Paris, Presses universitaires de France, 1985, p. 48

133 Thoenig, J.-C., « L’analyse des politiques publiques », op. Cit., p.49.

134 Thoenig, J.-C., « L’analyse des politiques publiques », op. cit., p. 50.

135 Thoenig, J.-C., « L’analyse des politiques publiques », op. cit., pp. 51-52.
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comportement ; et les « politiques constitutives » définissant des regles de procédure par

exemple.

Pour sa part, Cirille Nyeck met en avant la complexité du champ d’étude de la notion de
politique publique en raison de la multiplicité des définitions dont cette notion fait 1’objet*3®. Il
reprend la définition de la politique publique apportée par Madeleine Grawitz, Jean Leca et
Jean- Claude Thoenig'®’, cette derniére pouvant étre définie comme « [’intervention d’une
autorité investie de puissance publique et de Iégitimité gouvernementale sur un domaine
spécifique de la société ou du territoire »*. Selon lui, une politique publique peut s’incarner
de maniére classique dans un document, ou de fagon plus originale dans un processus. Le
document constituant une politique publique est alors élaboré par des acteurs gouvernementaux
dans I’optique de mettre en avant leur vision d’un enjeu ou d’un probléme nécessitant a leurs
yeux une action publique. Dans le cas ou la politique publique est le fruit d’un processus, ce
dernier découle alors d’une décision des €lus politiques d’engager une action publique relative
a un enjeu, ou un probleme, a propos duquel des décideurs publics demandent une action. Il est
nécessaire de s’intéresser a la succession d’étapes qui constituent la « vie » d’une politique
publique afin d’en comprendre son fonctionnement, permettant ainsi de faciliter son
identification. Cirille Nyeck propose de détailler le processus d’¢laboration d’une politique
publique en cing étapes : la premiére consiste a identifier le probleme comme point de départ ;
la deuxiéme consiste d’abord a identifier les causes du probléme, et a formuler par la suite une
politique proposant des solutions possibles au probléme ; la troisieme étape est la prise de
décision quant au choix a adopter parmi les solutions envisagées ; la quatrieme étape est la mise
en ceuvre de la décision prise ; enfin, la cinquieme étape repose sur 1’évaluation des résultats

afin de déterminer si la politique a produit les résultats attendus.

De son coté, J-C Thoenig propose aussi son analyse du processus de I’action publique en
plusieurs étapes. Il en détaille cing'® : 1/ identification d’un probléme, inscrit sur 1’agenda
d’une autorité publique ; 2/ Une solution est formulée afin d’élaborer « un cours d’action de

["autorité publique » ; 3/ Une solution est prise par 1’autorité publique, donnant naissance a la

136 Nyeck, C., «Politique publique », in Koda, N., et al, Dictionnaire d’administration publique, Presses
universitaires de Grenoble, coll. « Droit & action publique », 2014, pp. 384-385.

137 Thoenig, J.-C., « L’analyse des politiques publigues », op. cit. p. 47.

138 Thoenig, J-C., « Politique publique », in Boussaguet L., (dir.), Dictionnaire des politiques publiques. 4¢ édition
précédée d’'un nouvel avant-propos. Paris, Presses de Sciences Po, « Références », 2014, p. 420 (420-427).

139 Thoenig, J.-C., « L analyse des politiques publiques », op. cit., p.60.
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politique publique ; 4/ La politique publique est mise en ceuvre sur le terrain via 1’application
d’un programme d’actions ; 5/ Les résultats de la mise en ceuvre de la politique publique sont
¢valués, et I’action publique est alors en principe terminée si la politique est un succes. Dans le
cas inverse, I’action publique peut étre abandonnée sans résultat, ou alors elle peut constituer
en I’essai d’une autre solution (retour a 1’étape 2). Il précise tout de méme que le déroulement
de ces étapes n’est pas rigide, il reste adaptable a chaque situation nécessitant 1’adoption d’une
politique publique. Cependant, la souplesse de ce processus ne I’en dispense pas de conditions.
Ainsi, I’inscription d’un probléme sur I’agenda d’une autorité publique est possible dans la
mesure ou le probléme en question reléve effectivement de la compétence de 1’autorité publique
concernée. De méme, la mise en ceuvre d’une politique publique doit reposer sur des agents
dédiés a cette derniere, placés sous le controle des décideurs « selon des chaines de relations
béaties spécifiquement en fonction de la politique considérée ».

L’analyse de Philippe de Bruycker*® permet de préciser plus encore les contours de la notion
de politique européenne. Il met en avant 1’idée qu’une politique n’est jamais entiérement
contenue dans des mesures législatives, ni méme réglementaires. Il est possible d’en décuire
que la soft law et les mécanismes opérationnels ont toute leur place au sein d’une politique
européenne. De méme, il met aussi en lumicre I’importance de la fixation d’objectifs dans la
définition d’une politique européenne, en référence a la politique européenne d’immigration
qui béneficiait d’objectifs fixés lors du Conseil européen de Tampere des 15 et 16 octobre 1999.
11 précise également que la mise en place d’un calendrier est « le complément indispensable »
a la fixation d’objectifs, car cela permet de procéder a une évaluation des progres d’une

politique européenne, elle-méme représentant un élément capital d’une telle politique.

Ainsi, une politique publique peut prendre la forme d’un document ou d’un processus, ¢’est-a-
dire qu’elle peut étre explicite ou implicite. Ce document ou processus fixe ou implique des
objectifs et un calendrier permettant de procéder a I’évaluation de cette derniére et de faire le
point sur ses avancées. Elle est par ailleurs dotée de moyens financiers pour remplir ses
objectifs, permettant ainsi de produire des résultats a cet effet. De plus, elle fait I’objet d’une
évaluation qui détermine si elle a rempli ses objectifs, ou si elle doit étre remaniée ou

abandonnée. Il est également indispensable que I’autorité publique posséde la compétence de

140 De Bruycker, P., “L’émergence d’une politique européenne d’immigration », in De Bruycker, P. (dir.),
L’émergence d’une politique européenne d’immigration, ULB, Bruylant, 2003, pp. 1-96.

38



créer et mener cette politique, étant «investie de puissance publique et de légitimité
gouvernementale », la mise en ceuvre de cette politique reposant sur les agents des décideurs.
En résumé, une politique européenne est une « politique publique inhérente a I’Union, qu’elle
soit explicite, ¢ est-a-dire énoncée par les traités, ou implicite, ¢ est-a-dire établie en dehors

des traités, mais entrainant une production juridique réalisée a partir des traités »*,

3 — Les politiques communes : des politiques spécifiques

Les politiques communes de I’UE sont des politiques spécifiques nécessitant tout d’abord des
éléments préalables a leur édification (a), et reposant sur I’exercice en commun des

compétences au profit de la Communauté, ici I’Union européenne (b).

a— Les préalables a [’édification d’'une politique commune

L’édification d’une politique commune de 1’Union européenne ne doit rien au hasard en raison
de ses conséquences politiques et juridiques, et procede d’une certaine réflexion de la part des
Etats. Si les développements des premiéres politiques communes ont pu connaitre des
soubresauts'#? et soulever des interrogations de la part de la doctrine'#?, il est désormais possible
d’en identifier certains traits dans le but d’en dégager les éléments obligatoires. Ainsi,
I’émergence d’une politique commune doit en général étre précédée d’une volonté politique
commune de la part des Etats membres de 1’Union, cette volonté devant s’exprimer de maniére
franche et claire en raison des implications d’une telle politique en ce qui concerne le partage
des compétences entre les Etats et I’Union (i). De plus, ’existence d’un intérét commun doit

aussi précéder la création d’une politique commune, cet intérét dépassant la somme des intéréts

141 Berthelet, P., La sécurité intérieure européenne. Les rapports entretenus entre le droit et la politique publique,
These de doctorat en droit public, UPPA, 2016, p. 38.

142 Voir I’affaire AETR sur les compétences externes de I’'UE dans le cadre de la politique commune des transports,
CJCE, 31 mars 1971, Commission des Communautés européennes contre Conseil des Communautés européennes
AETR, affaire 22/70, ECLI:EU:C:1971:32

143 Labayle, H., « L’Union européenne et I’immigration : une véritable politique commune ? », Mélanges en
[’honneur de Franck Moderne, Dalloz, Paris, 2004, p.1217 ; De Bruycker, P., « L’émergence d’une politique
européenne d’immigration », op. cit., pp. 12-32.
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individuel des Etats. Il est donc plus que leur intérét collectif, en ce qu’il repose sur ce qui les

rapproche et qui justifie ’existence de la communauté, c¢’est-a-dire de 1’Union (ii).

i - La volonté de créer une politigue commune

La création et I’émergence d’une politique commune doivent procéder de la volonté clairement
établie de la part des Etats de s’engager dans un tel processus, destiné & modifier le partage des
compétences entre eux et I’Union. La volonté d’élaborer une politique commune peut, par
exemple, transparaitre dans la fixation d’un objectif visant a créer une telle politique. Cet
objectif peut étre inscrit dans les traités, ou dégagé par le Conseil européen lui-méme!#*. C’est
le cas de la « politique européenne en matiére d’asile et de migration » dont la création était un
des objectifs fixés par le Conseil européen de Tampere des 15 et 16 octobre 1999. Il est affirmé
dans les conclusions de la présidence que: « Il faut, pour les domaines distincts, mais
étroitement liés, de I'asile et des migrations, élaborer une politique européenne commune
comprenant les éléments indiqués ci-apres ». Le Professeur Henry Labayle met en avant le
degré suffisant de cadrage politique provenant d’un tel procédé!®®. L’exigence d’un cadrage
politique suffisant semble se vérifier dans I’analyse de I’activité de la Cour de justice en ce qui
concerne la définition des politiques communes. En effet, cette derniére semble relativiser la
portée d’une politique commune établie par une régle de droit dérivé, dans un arrét du 30 mai

1989,

De méme, la volonté de créer une politigue commune est celle de mettre en commun les
compétences nécessaires a 1’édification et a la mise en ceuvre de cette derniere. Cela suppose
donc un engagement clair et franc de la part des Etats membres qui sont, comme on 1’a vu dans
les développements consacrés a la gestion opérationnelle de la politique européenne de securité
intérieure, peu enclins a abandonner leurs prérogatives dans le domaine de I’ELSJ, que ce soit

en matiere d’asile et d’immigration via la mise en place de périodes transitoires vers un régime

144 De Bruycker, P., « L’émergence d’une politique européenne d’immigration », op. cit., pp. 18-25.

145 | abayle, H., « Vers une politiqgue commune de I’asile de I’immigration dans 1’Union européenne », in Julien-
Laferriére, F., Labayle, H., Edstrém, O., La politique européenne d’immigration et d’asile . bilan critique cing
ans aprés le traité d’Amsterdam, Bruylant, Bruxelles, 2005, pp. 11-44.

146 CJCE, Commission des Communautés européennes contre Conseil des Communautés européennes, 30 mai
1989, affaire 242/87, ECLI:EU:C:1989:217, considérants 8-12.
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communautaire’*’, ou en maintenant leur influence de maniére prononcée via un droit

d’initiative partagée, et la présence de clauses de frein.

ii - L existence d’un intérét commun

Medhi Rostane affirme a ce propos que I’existence d’un intérét commun est une condition a
I’existence d’une politique commune : « N’est-il pas imprudemment optimiste de parler de
politique commune alors méme que 1’Union peine a imposer efficacement un intérét commun
qui serait plus que la somme d’intéréts antagoniques »*8. 11 n’est pas concevable d’envisager
I’existence d’une politique commune sans qu’un intérét commun anime 1’¢laboration de cette
derniére. Pierre-Yves Monjal**® va dans le sens de 1’analyse du professeur Rostane en affirmant
que I’intérét commun justifie la construction de la communauté pour sauvegarder et protéger
les éléments communs. En ce sens, 1’intérét commun va au-dela des intéréts collectifs des
membres de la Communauté, pouvant étre réduits a I’addition des caractéres semblables de ces
membres. L’intérét commun est un « caractére objectif »*°° de 1’entité commune, ici I’Union

européenne.

Il est nécessaire de s’intéresser a la notion de commun afin de mieux cerner celle d’intérét
commun. De maniére générale, il est possible de définir le commun comme un trait en vertu
duquel les caracteres individuels et personnels des personnes, ou des entités, se rassemblent
grice a I’existence de caractéristiques que ces personnes, ou entités, partagent. Le commun
peut alors étre 1’élément déclencheur, constitutif du groupe collectif. Pierre-Yves Monjal

affirme a ce sujet que « le processus de mise en commun produit des effets structurels et

147 Une période transitoire avait été prévue durant cing ans aprés I’entrée en vigueur du traité d’ Amsterdam (1999-
2004) pendant laquelle les Etats membres partageaient initiative avec la Commission européenne en vertu de
I’article 64 paragraphe 1 du TCE. Cette période terminée, la Commission a pu jouir seule de son pouvoir
d’initiative, en restant tout de méme sous la supervision des Etats, car elle devait examiner « toute demande d’'un
Etats membre visant a ce qu’elle soumette une proposition au Conseil ». \/oir & ce propos, Jouno, T., Pascouau,
Y., Poelemans, M., « Chapitre 25 — L’Europe de la sécurité et de la justice. Entre communautarisation et
coopération », in Jouno, T., Questions européennes - Le droit et les politiques de I'Union, Presses universitaires
de France, 2009, pp. 753-794.

148 Rostane, M., « La politique migratoire de I’'Union a I’épreuve des crises », Les cahiers de la fonction publique,
Berger Levrault, 2017, p.1.

149 Monjal, P.-Y., « A la recherche d’une notion perdue : le "commun" », in Monjal, P.-Y., Neframi, E. (dir.), Le
commun dans I’Union européenne, Bruxelles, Bruylant, coll. Droit de I’Union européenne, 2009, pp. 16-19.

150 1bid, p. 17.
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juridiques constants, tout a fait spécifiques, tant au profit de la communauté qu’au profit (ou a

151 et propose une définition juridique de la notion de commun

[’encontre) de ses membres »
axée autour de quatre critéres cumulatifs : le critere psychologique, le critére formel, le critére
matériel déterminant, et un critére substantiel, le plus important des quatre. Le critere
intentionnel reléve de 1’élément psychologique, c’est-a-dire qu’il renvoie a la volonté des
membres partageant des caractéristigues communes de créer un lien basé sur ces derniéres.
Ensuite, le critére formel de la notion de commun renvoie a I’acte conventionnel qui incarne la
communauté, il s’agit donc ici des traités fondateurs des Communautés européennes, puis de
1I’Union européenne. Par la suite, le critere matériel renvoie aux « manifestations tangibles et
incontestables de ce que le commun peut produire d’un point de vue matériel, pratique », ¢’est-
a-dire que le commun commande I’adaptation des institutions nationales et de structures et
organes étatiques de décisions au « cadre communautaire ». Le Professeur Eleftheria Neframi
note a cet égard que le commun peut étre issu du devoir de loyauté en ce qu’il encadre
I’autonomie étatique aussi bien en ce qui concerne I’exécution des régles communes par les
Etats membres, que lors de I’exercice de leurs compétences réservées, celles-Ci devant apporter
une contribution effective a la réalisation des objectifs du traité>2. Enfin, le critére substantiel
fait référence au changement dans la substance méme des membres de la communauté, leur
statut et leurs compétences et fonctions se retrouvant altérés par leur adhésion a la communauté.
Ainsi, I’intérét commun est essentiel a 1’émergence d’une politique commune, car celle-ci a
pour but la mise en ceuvre des décisions de 1’Union européenne, organisation possédant les
compétences nécessaires a cette mise en ceuvre. Ces compétences étant issues d’une mise en
commun des prérogatives nationales commandée par la volonté de préserver I’intérét commun

des membres de la communauté.

b — L exercice en commun des compétences au profit de la Communauté

Une politique commune de I’Union européenne est aussi caractérisée par I’exercice en commun

des compétences. Cet exercice en commun des compétences semble aboutir a la création de

151 1bid.

152 Neframi, E., « L’exercice en commun des compétences illustré par le devoir de loyauté », in Monjal, P.-Y.,
Neframi, E. (dir.), Le commun dans I’Union européenne, Bruxelles, Bruylant, coll. Droit de 1’Union européenne,
2009, pp. 181-190.
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compétences exclusives au profit de I’Union européenne. Ainsi, dans 1’arrét AETR du 31 mars
1971, a propos de la politique commune des transports, la Cour de Justice des Communautes
européennes semble sous-entendre qu’une politique commune reposerait a terme sur des
compétences exclusives de la Communauté telles qu’énoncées dans les traités'®3, en affirmant
que « si, originairement, cette compétence n'a pas embrassé la totalité du domaine des
transports elle tendrait cependant a devenir générale et exclusive au fur et a mesure de la mise
en ceuvre de la politique commune dans ce secteur »°*. Elle ajoute qu’a « chaque fois que, pour
la mise en ceuvre d'une politique commune prévue par le traité, la Communauté a pris des
dispositions instaurant, sous quelque forme que ce soit, des régles communes, les Etats
membres ne sont plus en droit, gu'ils agissent individuellement ou méme collectivement, de
contracter avec les Etats tiers des obligations affectant ces régles »'*. Elle met ainsi en avant
I’idée qu’il existe alors un domaine réservé des communautés dans le cadre d’une politique
commune, renforcant 1’idée que le transfert de compétences au profit de la Communauté a pour
but d’aboutir a doter cette derniére de compétences exclusives. Enfin, elle affirme « qu'il
convient d'observer a ce sujet qu'une premiére version de I'AETR avait été établie, des 1962, a
une époque ou, a défaut d'un développement suffisant de la politique commune des transports,
la compétence pour conclure cet accord appartenait aux Etats membres »¢. Elle avance ici

I’argument qu’une politique devient commune quand elle est suffisamment développée.

Vlad Constantinesco s’appuie sur les considérations de la Cour pour affirmer que « la notion
de politique commune réalise un processus de répartition de compétences grace a
I'intervention des Etats membres et de la Communauté avec comme but ultime un transfert de
’exercice de la compétence dont ni l’étendue ni la date ne peuvent étre fixées a I'avance »*7,
confirmant donc I’hypothése selon laquelle I’exercice en commun des compétences dans le
cadre d’une politique commune a pour finalit¢é de doter la Communauté, en 1’occurrence
1’Union européenne, de compétences exclusives, qui pourront étre appréciées comme telles dés
lors que la politique atteint un stade de développement, d’intégration, suffisant, la démarquant

ainsi des autres politiques européennes. Pierre-Yves Monjal rejoint Vlad Constantinesco en

affirmant que I’affaire AETR apporte des éclaircissements sur la notion de politique commune

13 CJCE, affaire 22/70, précitée, Considérant 8.

154 Idid.

155 |bid, considérant 17.

156 |bid., considérant 82.

157 Constantinesco, V., Compétences et pouvoirs dans les communautés européennes. Contribution a [’étude de la
nature juridique des Communautés, Paris, LGDJ, 1974, p. 287.
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en mettant en avant I’existence a terme de compétences exclusives au profit de I’Union dans le

158 empéchant ainsi I’intervention des Etats membres dans le

cadre d’une politique commune
domaine couvert par cette politique!®®. Enfin, cette idée est renforcée par I’analyse dégagée par
Henri Labayle mettant en avant les problémes de cohérence d’une politique commune que la
persistance de compétences et de prérogatives nationales dans le domaine d’une telle politique
peut causer®®. 11 cite a titre d’exemple le partage de I’initiative entre la Commission et les Etats
membres dans le cadre de la politique commune de I’asile et de I’immigration qui fait douter
du caractére commun de cette politique, car ce partage du pouvoir d’initiative peut a la fois

161

contribuer a la mise en ceuvre de cette politique commune, et la brider=>". Valérie Michel va

dans le méme sens en avangant que 1’exercice en commun des compétences correspond a la

mise en ceuvre des compétences dévolues a 1’Union'®2

, elle explique aussi que cet exercice en
commun est soumis aux considérations stratégiques des Etats membres qui mettent en place
des procédés de déplacement du commun pour écarter le plus possible les institutions
européennes du processus de décisions. Elle cite la méthode ouverte de coordination (MOC) a
titre d’exemple. Henri Labayle affirme, pour sa part, que la MOC est I’expression de la « forme

minimale des compétences de la Communauté »63,

De méme, les institutions développent aussi des pratiques de ’exercice en commun des
compétences a leur avantage, c’est-a-dire lorsqu’ « une des institutions dont le concours est
imposé par le traité est délibérément écarté ». Dans ce cas, c’est a la Cour de Justice de rétablir
I’exercice loyal des compétences. L’affaire SA Roquette Freres contre Conseil des
Communautés européennes®®* du 29 octobre 1980 illustre ce phénomeéne. La consultation du

Parlement par le Conseil était prévue, par I’article 43 paragraphe 2 alinéa 3 du Traité CEE, pour

158 Monjal, P.-Y., « A la recherche d’une notion perdue : le "commun" », op. Cit.. p. 9.

159 || est important de noter & cet égard, que toute politique commune de 1I’UE ne semble pas empécher les Etats
membres d’intervenir dans les domaines couverts par celle-ci, notamment quand le traité de prévoit a 1’article 4
paragraphe 4 du TFUE en ce qui concerne la politique de développement : « Dans les domaines de la coopération
au développement et de l'aide humanitaire, I'Union dispose d'une compétence pour mener des actions et une
politique commune, sans que l'exercice de cette compétence ne puisse avoir pour effet d'empécher les Etats
membres d'exercer la leur ».

160 |_abayle, H., « Vers une politique commune de I’asile de I’immigration dans 1’Union européenne », 0p. Cit., p.
31

181 |bid., p. 37.

162 Michel, V., « L’exercice en commun des compétences du point de vue des institutions », in Monjal, P.-Y.,
Neframi, E. (dir.), Le commun dans I’Union européenne, Bruxelles, Bruylant, coll. Droit de I’Union européenne,
2009, pp.153-178 ; Voir aussi Constantinesco, V., Compétences et pouvoirs dans les communautés européennes.
Contribution a I’étude de la nature juridique des Communautés, op. cit.. p. 287.

163 | abayle, H., « Vers une politique commune de I’asile de I’immigration dans 1’Union européenne », 0p. Cit., p.
3L

164 CJCE, SA Roquette Fréres contre Conseil des Communautés européennes, 29 octobre 1980, Affaire 138/79,
ECLI:EU:C:1980:249.
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’adoption d’un réglement®®

, et le Conseil n’y a pas procéd¢, entrainant la nullité¢ de ’acte. La
Cour a estimé que « la consultation réguliere du Parlement dans les cas prévus par le traité
constitue dés lors une formalité substantielle dont le non-respect entraine la nullité de I’acte
concerné. Le respect de cette exigence implique [’expression, par le Parlement, de son opinion
; on ne saurait considérer qu’il y est satisfait par une simple demande d’avis de la part du
conseil, lorsque celle-ci nest suivie d’aucun avis du Parlement ». Dans le méme ordre d’idées,
dans I’affaire Parlement contre Conseil du 30 mars 1995 la Cour a d{ arbitrer un conflit
entre deux institutions concernant I’obligation pour le Conseil de consulter le Parlement. Le
Parlement tardait a rendre son avis, usant ainsi de la procédure pour bloquer I’action du Conseil.
La Cour a donc décidé que le Parlement avait failli a son devoir de coopération loyale vis-a-vis
du Conseil en levant « la derniére séance pléniere durant laquelle la proposition [du Conseil]

pouvait étre débattue en temps utile, sans avoir mené le débat la concernant ».

Pour aller plus loin, Héléne Gaudin va jusqu’a s’interroger sur 1’exercice en commun des
compétences comme fondement d’un ordre constitutionnel commun®’. Selon elle, il faut
analyser 1’exercice commun des compétences au regard du principe de coopération loyale
aujourd’hui visé & I’article 4 paragraphe 3 du TUE®® ce dernier irriguant le principe
d’autonomie et un « principe de participation ». Le principe d’autonomie s’incarne sous la
forme de ’autonomie institutionnelle et procédurale dont les Etats membres bénéficient, et qui
bénéficie aussi a 1’ordre juridique de I’Union vis-a-vis des ordres nationaux et de 1’ordre
international. Le « principe de participation » se traduirait par la participation des Etats a
« 'existence de la Communauté », et par la participation des Etats et des institutions
européennes « a la réalisation d’objectifs communs ». Cet ensemble de principes fait alors
paraitre 1’exercice en commun des compétences comme I’expression d’un fédéralisme

européen particulier.

Une politique commune de I’UE suppose donc I’existence d’un intérét commun et d’une
volonté commune des Etats d’exercer leurs compétences en commun, via le transfert de celles-

ci au profit de I’'UE. Cette dernicre est donc destinée a étre dotée de compétences exclusives

165 Reglement n°1293/79 modifiant le réglement n 1111/77, JOUE 162, p. 10 avec rectificatif au JOUE 176, p. 37.
166 CJCE, 30 mars 1995, Parlement contre Conseil, Affaire C-65/93, ECLI:EU:C:1995:91.

167 Gaudin, H., «L’exercice en commun des compétences comme fondement d’un ordre constitutionnel
commun », in Monjal, P.-Y., Neframi, E. (dir.), Le commun dans [’Union européenne, 0p. Cit., pp. 210-212.

168 Article 4 §3 TUE : « En vertu du principe de coopération loyale, I'Union et les Etats membres se respectent et
s'assistent mutuellement dans lI'accomplissement des missions découlant des traités ».
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dans le cadre d’une telle politique. De plus, une politique commune suppose aussi certaines
obligations de loyauté de la part des Etats dans 1’exercice de leurs compétences nationales, de

maniére a ne pas remettre en cause la politique commune.
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Section 2 — La qualification juridique incertaine d’une construction politique ambivalente

L’intérét et I’enjeu d’une recherche sur la sécurité intérieure de 1’Union européenne peuvent
étre ramenés a trois éléments. Tout d’abord, la sécurité intérieure de I’UE est une construction
en essor et en évolution constante depuis la prise de conscience politique européenne de sa
nécessité. C’est un objet difficile a cerner, incarné par des actions dispersees. Un bilan s’avere
ainsi nécessaire pour éclairer cet ensemble. Ensuite, I’évolution de la sécurité intérieure de I’'UE
pose la question de sa délimitation matérielle et juridique. Cette réflexion s’insére notamment
dans le cadre des études sur le phénomeéne de « sécuritisation » mis en lumiére par la doctrine.
Enfin, I’intervention de I’'UE dans ce domaine interroge sur la nature de cette intervention.
L hypothese d’une politique européenne de sécurité intérieure souléve des questions relatives
aux rapports institutionnels dans le cadre de celle-ci, et a la production juridique qui peut en

découler.

Il convient dés lors de commencer par préciser la problématique a laquelle cette these entend
apporter une réponse (paragraphe 1). Ensuite, I’enjeu de la délimitation matérielle et juridique
de la sécurité intérieure de I’UE (paragraphe 2) et celui de de I’identification d’une politique
de sécurité intérieure de 1’Union européenne (paragraphe 3) doivent étre abordés plus en
profondeur, en précisant 1’approche méthodologique retenue pour chacun afin d’y répondre.

Enfin, ’hypothése défendue ici sera explicitée (paragraphe 4).

Paragraphe 1 — La problématique

La premiére question qui se pose est celle de savoir si I’insertion de 1’expression de sécurité
intérieure, empruntée aux discours politiques, et telle qu’elle est employée dans le droit de I’UE
est réveélatrice d’une notion juridique de sécurité intérieure Synonyme d’une unité matérielle et
d’une unité de régime applicable & celle-ci. La sécurité intérieure européenne étant une
problématique née en dehors des traités européens, il est nécessaire d’analyser le processus de
sa construction juridique, c¢’est-a-dire son introduction progressive dans le cadre des traites et
du droit de I’'Union européenne. Il convient ensuite d’analyser la sécurité intérieure européenne

sous I’angle matériel, telle qu’elle est introduite en droit européen, afin de déterminer dans un
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premier temps s’il existe une unité matérielle qui révelerait 1I’existence d’un concept de sécurité
intérieure. Cela suppose de partir de la stratégie de sécurité intérieure pour I’UE adoptée en
2010 par le Conseil et qui pose les bases de la définition matérielle de la sécurité intérieure
européenne. Ensuite, il est nécessaire d’examiner le régime juridique de la sécurité intérieure
afin d’en déduire s’il existe une unité de régime. Le régime renvoie a I’existence de fondements
juridiques, aux pouvoirs qui en découlent, et aux instruments utilis€és pour mettre en ceuvre ces
pouvoirs. 1l est donc nécessaire de rechercher les dispositions juridiques sur lesquelles prend
appui la sécurité intérieure européenne, ainsi que les actes de droit dérivé qui les mettent en
ceuvre. L’ensemble de cette analyse permet ainsi de chercher a déterminer le sens a donner a

I’expression de sécurité intérieure.

Ensuite, ’autre question qui se pose est celle de I’existence d’une politique de sécurité
intérieure de I’Union européenne. La stratégie de sécurité intérieure pour I’UE adoptée en 2010
proclame qu’elle « établit la politique commune de sécurité intérieure de I'UE »'%°. Cela
implique d’analyser I’action européenne dans ce domaine au regard des éléments constitutifs
d’une politique publique pour déterminer si celle-ci est constitutive d’une telle politique, et le
cas échéant d’une politique commune. Autrement dit, I’analyse de I’intervention de I’'UE dans
le domaine de la sécurité intérieure doit ici permettre de déterminer si celle-ci est une simple
action, ou bien un véritable programme d’intervention constitutif d’une politique publique dont
il conviendrait d’analyser les implications institutionnelles et en termes de droit. De plus, s’il
s’agit d’une politique, il est nécessaire de vérifier s’il s’agit vraiment d’une politique commune
telle qu’elle est mise en avant dans la stratégie de 201017°, 11 convient donc d’analyser les
différentes stratégies adoptées en matiére de sécurité intérieure européenne, les plans d’action
qui en découlent, ainsi que leurs évaluations pour essayer d’identifier une politique publique

européenne.

169 Stratégie de sécurité intérieure pour I'Union européenne "Vers un modele européen de sécurité”, précitée, p. 4.
170 | bid.
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Paragraphe 2 — L’enjeu de la délimitation matérielle et juridique de la sécurité intérieure

de I’Union européenne

Cette recherche sur la délimitation du concept de sécurité intérieure de I’UE parait opportune
au regard du phénomeéne de sécuritisation. Ce dernier est mis en avant par 1’école de
Copenhague sur les études critiques de la sécurité!™. Il renvoie a la construction d'un
événement en tant qu’enjeu a la fois politique et sécuritaire, permettant de faire appel a des
moyens extraordinaires justifiés par la sécurité. Cela légitime aussi I'enjeu constitué en tant
gu'enjeu fondamental de sécurité aupres de I'opinion publigue. Autrement dit, la sécuritisation
fait la corrélation entre un phénomeéne politique et I’enjeu sécuritaire, favorisant ainsi la
diffusion et ’expansionnisme de la sécurité a différents domaines’2. 11 est a titre d’exemple
possible de mettre en lumiere ce processus dans le cadre de la gestion de la question
migratoire'’3, impliquant des impacts négatifs sur les droits fondamentaux des migrants'’4. De
la découle la nécessité de s’interroger sur la délimitation matérielle de la sécurité intérieure de
I’Union européenne. En effet, définir et délimiter un concept matériel de la sécurité intérieure
de ’UE permettrait de poser un cadre théorique sur lequel s’appuyer pour analyser et prendre
la mesure de ce processus de « sécuritisation » au sein de I’UE. De plus, cadrer le concept de
sécurité intérieure de I’UE permettrait a priori d’éviter ce phénoméne de sécuritisation de
domaines non compris dans la définition matérielle supposée de la sécurité intérieure de 1’UE.
En parall¢le de la délimitation matérielle de la sécurité intérieure de I’UE se pose la question
de sa qualification juridique. Plus précisément, I’enjeu de cette qualification juridique est celui
d’une unité de régime applicable a cet ensemble. L’identification d’un régime juridique de la
sécurité intérieure de I’UE permettrait d’avoir une justification juridique a 1’exclusion de

certains domaines de celle-ci. Ou pris dans ’autre sens, il ne serait pas ainsi possible d’étendre

171 Barry Buzan, Ole Wever, and Jaap de Wilde, Security: A New Framework for Analysis, Boulder: Lynne
Rienner Publishers, 1998, p. 25 ; Balzacq, T., « A Theory of Securitization: Origins, Core Assumptions, and
Variants », in Balzacq, T. (dir.), Securitization Theory: How Security Problems Emerge and Dissolve, Routledge,
2011, pp. 1-30.

172 Tuori, K-H., “European Security Constitution ?”, op. cit., p.12.

173 éonard, S., « Frontex and the Securitization of Migrants through Practices » [En ligne], présenté au Migration
Working Group Seminar, a [Ulnstitut universitaire européen de Florence, le 9 février 2001 :
https://www.eui.eu/documents/rscas/research/mwg/201011/sleonardspaper.pdf ; Piquet, A., «Europol et la
« sécuritisation » des migrations irréguliéres », Migrations Société, vol. 165, no. 3, 2016, pp. 131-150 ; Monar, J.,
« Cooperation in the Justice and Home Affairs Domain: Characteristics, Constraints and Progress », Journal of
European Integration, n° 28, vol. 5, 2006, pp. 495-509 : L’auteur explique que I’immigration irréguliére ayant été
construite progressivement comme un risque transfrontalier, a fini par devenir une catégorie spécifique de
criminalité considérée comme nécessitant une action européenne.

174 | éonard, S., « Frontex and the Securitization of Migrants through Practices », op. cit., pp. 18-19.
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la sécurité intérieure de I’UE a des domaines qui ne sont pas soumis a son régime juridique. Si
un domaine n’est pas soumis aux fondements juridiques de la sécurité intérieure de I’'UE, ne
fait pas appel aux pouvoirs qui en découlent, et aux instruments utilisés pour mettre en ceuvre
ces pouvoirs, alors ce domaine n’aurait pas vocation a intégrer le champ de celle-ci (ou
inversement, la sécurité intérieure de I’UE n’aurait pas vocation a s’étendre a ce domaine). Une
qualification juridique de la sécurité intérieure en ferait une construction dépassant le caractere
d’objet seulement politique, soumis aux influences de la sécuritisation. Autrement dit, délimiter

juridiquement la sécurité intérieure de I’UE éviterait d’en faire seulement un objet de politique.

Le travail de qualification de la sécurité intérieure de I’UE repose sur I’analyse des instruments
juridiques adoptés en droit de I’Union, ainsi que sur les discours politiques et stratégiques
relevant de ce domaine. Il faut relever que ce domaine relevant de prérogatives sensibles, ce
travail de recherche empirique a ¢été¢ impacté par des difficultés d’acces a certains documents
(parfois partiellement). Une fois ce travail de recherche empirique effectué, ce travail de
qualification a fait appel a des outils conceptuels. Ces outils conceptuels regroupent les
concepts juridiques, les notions juridiques, les standards juridiques, et les biens publics™. Il a
¢été nécessaire de préciser le sens de chacun d’entre eux afin d’identifier auquel correspond la

qualification de sécurité intérieure de I’UE.

Paragraphe 3 — L’enjeu de I’identification d’une politique de sécurité intérieure de

I’Union européenne

L’intérét et ’enjeu d’une recherche sur la sécurité intérieure de I’UE en tant que politique
européenne réside dans 1’analyse de l’intervention de 1’Union dans ce domaine pourtant
traditionnellement rattaché aux prérogatives des Etats. L’émergence progressive de I’impératif
de sécurité au sein de ’UE, notamment apres 1’adoption de I’objectif de création d’un espace
de liberté, de sécurité, et de justice pousse a s’interroger sur la nature et le degré d’intervention
de I’'UE dans le domaine de la sécurité intérieure. Et sur la cohérence de celle-ci au regard d’un
objectif fixé a I’article 67 paragraphe 3 du TFUE qui énonce vaguement que I’Union « ceuvre

pour assurer un niveau élevé de sécurité ». L’action de I’Union européenne et de ses Etats

175 |_a notion de bien public sera explicité dans les développements de la thése dans un souci de confort de lecture.
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membres souléve la question de la nature de I’intervention de I’Union dans le domaine de la
sécurité intérieure européenne. L’enjeu est alors de déterminer si cette intervention est une
simple action de I’UE ou alors une véritable politique publique européenne. Si la doctrine est

prolifique dans I’analyse de la sécurité intérieure européenne’’®

, elle examine peu I’intervention
de I’'UE dans ce domaine sous I’angle des politiques publiques. Henri Labayle avait déja mis
en avant I’existence probable d’une telle politique avant méme que son objet ait €té clairement
défini’’. De méme que Jacqueline Domenach qui s’interrogeait sur I’impact de la politique
européenne de sécurité intérieure sur la légitimation du processus de sécuritisation de
’immigration dans les politiques nationales'’8. Constance Chevallier-Govers envisage aussi la
sécurité intérieure de I’UE en tant que politique dans ses travaux sur I’européanisation de la
sécurité intérieure'’®. Ensuite, Pierre Berthelet a consacré une thése sur les rapports entretenus
entre le droit et la politique publique en matiére de sécurité intérieure européenne®. Enfin,
plus récemment, Denis Duez s’interroge quant a lui a la recherche produite au regard de la
sécurité intérieure de I’'UE, qualifiant cet ensemble de politique européenne!®!. Par-dela méme
I’intérét que représente une recherche sur la sécurité intérieure européenne, c’est aussi
I’introduction de celle-ci dans le cadre du décloisonnement entre sécurité intérieure et sécurité
extérieure qui doit aussi retenir I’attention du chercheur!®. S’interroger sur la nature de
politique publique européenne de la sécurité intérieure de I’UE revient a sonder la 1égitimité,
la cohérence, la « durabilité » et les implications institutionnelles de cet ensemble politique
produit par I’UE sous I’empire du traité¢ de Lisbonne ayant en théorie mis fin a la structure en
piliers. De méme, I’existence d’une politique européenne dans le domaine de
traditionnellement national de la sécurité intérieure est de nature a soulever la question du role

de I’Union comme référent sécuritaire.

176 Dyez, D., « De I’Etat a 1’Union. Pour une sociologie historique de la sécurité intérieure européenne », Politique
européenne, vol. 65, no. 3, 2019, pp. 33-37.

17 Labayle, H., « Le concept de sécurité dans I’espace de liberté, de sécurité et de justice », in Flaesh Mougin, C.
(dir.), Union européenne et sécurité : aspects internes et externes, Bruxelles, Bruylant, coll. Rencontres
européennes, 2009, p. 79-90.

178 Domenach, J., « Les incidences de la politique de sécurité intérieure sur les libertés individuelles : I'exemple
de la politique d'immigration de la France », Politiques et management public, vol. 15, n° 3, 1997, pp. 123-140.
179 Chevallier-Govers, C., « Le concept de sécurité intérieure et ’Union européenne », in Froment, J.-C., Gleizal,
J.-J., Kaluszynski, M. (dir.), L'Etat & I'épreuve de la sécurité intérieure. Enjeux théoriques et politiques, Grenoble,
Presses universitaires de Grenoble, 2003, p. 261-269; Chevallier-Govers, C., « L’européanisation de la politique
de sécurité intérieure », in Oberdorff, H. (dir.), L ’Européanisation des politiques publiques, Grenoble, Presses
universitaires de Grenoble, coll. Europa, 2008, p. 85-110.

180 Berthelet, P., La sécurité intérieure européenne. Les rapports entretenus entre le droit et la politique publique,
op. cit.

181 Dyez, D., « De I’Etat 2 I’'Union. Pour une sociologie historique de la sécurité intérieure européenne », op. Cit.,
p. 34.

182 Bossong, R., Rhinard, M. (dir.), Theorizing Internal Security Cooperation in the European Union, Oxford,
Oxford University Press, 2016, pp. 7-17.
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Ce travail d’identification d’une politique publique européenne nécessite d’abord d’identifier
les éléments constitutifs d’une politique européenne afin de déterminer si la sécurité intérieure
de 'UE correspond a cette qualification. De méme, les politiques publiques européennes
comprennent les politiques communes qui constituent une catégorie spécifique de politiques. I
convient donc aussi d’en identifier les éléments constitutifs afin de vérifier si la sécurité
intérieure de I’UE constitue bien une politigue commune, comme annoncé dans la stratégie de
sécurité intérieure pour I’UE de 201083, Il ne s’agit donc pas de juger de la faisabilité politique
d’une telle politique commune, mais de déterminer quels €¢léments sont nécessaires au regard
du droit afin de pouvoir qualifier la sécurité intérieure de I’UE comme une politique publique

européenne d’abord, et ensuite comme une politique commune éventuellement.

Paragraphe 4 — L’hypothése défendue

L’analyse de I’expression de sécurité intérieure au sein de I’UE semble faire ressortir
I’existence d’un concept juridique de sécurité intérieure. Ce dernier a émergé progressivement
apres son intégration dans le droit de I’Union. Celle-ci est passée par plusieurs étapes, d’abord
en dehors de la construction européenne, puis en son sein. Ce concept juridique est révélateur
d’une unité matérielle mouvante, mais pas d’une unité de régime. De méme, il est possible de
mettre en perspective la sécurité intérieure de I’UE avec le concept de bien public mondial,
déja utilisé pour essayer d’apporter une définition a la sécurité¢ a I’échelle nationale et
internationale®. Qualifier ainsi la sécurité intérieure de I'UE de bien public européen permet
de mettre en lumiére la nature essentiellement politique de cette derniére, et de faire ressortir
de son sens la tension dialectique qui parait imprégner ce concept, entre protection des individus
d’une part, et protection de 1’Etat d’autre part. De plus, I’existence d’une sécurité intérieure de
I’UE en tant que bien public européen supposerait donc 1’existence d’un régime de production
et de protection de ce bien. C’est dans cette optique que peut se justifier I’existence d’une

politique publique européenne de sécurité intérieure.

183 Stratégie de sécurité intérieure pour I'Union européenne "Vers un modéle européen de sécurité”, precitée, p. 4.
184 Gabas, J-J., Hugon, P., « Les biens publics mondiaux et la coopération internationale », L'Economie politique,
vol. n° 12, no. 4, 2001, pp. 19-21.
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L’intervention européenne en matiere de sécurité intérieure est formalisée depuis 2010. En
raison de son objet particulier, elle est identifiable par la prégnance d’une méthode
intergouvernementale persistante. Cette intervention est constitutive d’une politique publique
européenne, sans pour autant pouvoir étre qualifiée de politique commune. Tout d’abord, son
caracteére intergouvernemental persistant implique une mise a I’écart du Parlement européen
dans 1’¢laboration de cette politique, induisant une certaine carence en maticre de légitimité
démocratique. Ensuite, 1’objet méme de cette politique conduit a s’interroger sur son impact
sur la protection et le respect des libertés et des droits fondamentaux. Ces éléments démontrent
la nécessité de s’insérer cette politique dans les valeurs de la démocratie libérale afin de pouvoir
la considérer comme une politiqgue commune. Sa constitutionnalisation parait étre le moyen d’y
parvenir. L’hypothése d’une telle constitutionnalisation souléve I’enjeu de 1’émergence d’une
souveraineté européenne. Tout en étant vectrice d une telle émergence, la constitutionnalisation
de cette politique pourrait aussi s’appuyer sur une souveraineté européenne pour se poursuivre.
Ces interrogations en souleévent d’autres sur le role de I’Union en matiére de sécurité intérieure,

et sur sa nature méme.

L’hypothése défendue ici est celle de 1’existence d’un concept juridique de sécurité intérieure
mal délimité en droit de I’UE et révélateur d’un bien public européen (Partie 1). Ensuite,
I’intervention européenne dans ce domaine est pour sa part constitutive d’une politique
européenne de sécurité intérieure. Celle-ci n’est pour I’instant pas constitutive d’une politique

commune. Sa constitutionnalisation est nécessaire pour aboutir a ce résultat (Partie 2).
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Partie 1 — L'émergence d’un concept juridique européen de la sécurité intérieure

La conception d’une coopération interétatique dans le champ de la sécurité n’est pas nouvelle
et révéle depuis toujours des tensions entre la volonté des Etats de coopérer ensemble pour
améliorer la sécurité globale en rendant leur action plus efficace, et leur volonté de préserver
leurs compétences dans ce domaine substantiellement lié a leur souveraineté, en vertu de la

théorie de I’Etat développée par Thomas Hobbes.

En Europe, la question de la sécurité est historiquement depuis la tentative et 1’échec de la
communauté européenne de défense liée a celle de la défense, dans un contexte historique de
guerre froide opposant les blocs de I’Ouest et de 1I’Est, et dans lequel I’Europe s’était déja
retrouvée au cceur de deux guerres mondiales. Ce n’est qu’a partir du moment ou les Etats ont
commencé a coopérer au sein des Communautés européennes en vue d’instaurer un marché
commun fondé sur les libertés de circulation que d’autres questions d’ordre sécuritaire ont
commencé a émerger. Ces questions ont d’abord fait I’objet d’efforts de coopération entre les
Etats européens, en dehors du cadre des traités, avant d’intégrer progressivement le cadre
juridique de la construction européenne. Cette intégration des bases juridiques nécessaires au
développement d’une sécurité intérieure européenne a eu lieu progressivement et avec une
certaine précaution, a travers I’adoption successive de plusieurs traités institutifs et modificatifs
de I’Union européenne actuelle. La sécurité intérieure, une conception au départ maniée
uniquement dans le cadre politique confidentiel des coopérations informelles entre Etats, a donc
intégré le champ juridique de I’UE a travers son emploi progressif dans les traités et le droit
dérivé adopté sur la base de ces traités (Titre 1).

Le concept de sécurité intérieure a aujourd’hui pénétré le droit de I’UE et intégré au champ du
droit européen. L’article 67 paragraphe 3 du traité sur le fonctionnement de 1’Union europeenne
affirme en effet que « I'Union ceuvre pour assurer un niveau élevé de sécurité par des mesures
de prévention de la criminalité, du racisme et de la xénophobie, ainsi que de lutte contre ceux-
ci ». Pour sa part, Iarticle 73 du méme traité énonce que « il est loisible aux Etats membres
d'organiser entre eux et sous leur responsabilité des formes de coopération et de coordination
qu'ils jugent appropriées entre les services compétents de leurs administrations chargeées
d'assurer la sécurité nationale ». Enfin, pour finir, a titre d’exemple, ’article 71 de ce méme

traité stipule que « Un comité permanent est institué au sein du Conseil afin d'assurer a
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I'intérieur de I'Union la promotion et le renforcement de la coopération opérationnelle en
matiere de securité intérieure ». Il est possible d’affirmer qu’il existe actuellement une base
juridique européenne de la sécurité intérieure. Cette derniére, bien qu’employée par les traités,
est trés largement développée dans le cadre du droit dérivé de I’'UE, et de maniére plus intense
encore a travers des instruments de soft law. C’est notamment au sein de la premicre stratégie
de sécurité intérieure adoptée par le Conseil en 2010 que cette conception est définie pour la
premiere fois avec un certain niveau de précision. Cette conception juridique semble y étre
délimitée du point de vue matériel. Cependant, son analyse ne permet pas d’en déduire une
notion juridique déterminée, en 1’absence de régime juridique applicable, propre a cette

derniére (Titre 2).

Titre 1 — L'insertion progressive de la sécurité intérieure dans le champ du droit de
I'Union européenne
Titre 2 — Un concept juridique européen de la sécurité intérieure révélateur d’un objet

essentiellement politique
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Titre 1 — L'insertion progressive de la sécurité intérieure dans le champ du droit de

I'Union européenne

La reconnaissance d’un concept européen de sécurité intérieure est le résultat d’une évolution
progressive qui trouve son origine dans des coopérations informelles entre Etats, consacrées a
des probléemes et des domaines qu’il est aujourd’hui possible de rattacher a ce qu’est la sécurité
intérieure. Cette évolution est passée par plusicurs étapes avant d’aboutir a la sécurité intérieure
européenne telle qu’elle existe aujourd’hui. Au départ, la sécurité intérieure n’était pas une
préoccupation intégrée dans le cadre de la construction européenne, et les Etats faisaient preuve
d’une certaine méfiance a 1’égard de I’intégration d’un tel domaine dans le champ du droit
communautaire. Les origines de la sécurité intérieure européenne sont politiques et peuvent
ainsi étre remonteées a la création du groupe TREVI en 1976, précurseur de I’agence européenne
Europol, au sein duquel une coopération initialement informelle, et formalisée uniquement en
1989, a permis aux Etats d’appréhender la lutte contre le terrorisme et le crime organisé a
I’échelle régionale européenne. Ce processus de coopération hors du cadre communautaire a
par la suite été repris dans le cadre de la coopération de Schengen en 1985, et celle du traité de
Priim en 2005. Ces deux coopérations, en dehors de la communauté puis de I’Union, ont permis
aux Etats y participant de surpasser les obstacles et les blocages institutionnels liés au modéle
intergouvernemental prévu par les traités pour la JAI, basé sur le vote a I'unanimité, et
partiellement communautarisé avec 1’entrée en vigueur du traité d’Amsterdam en 1999. Dans
le méme temps, 1’évolution des traités et du droit primaire de 1’Union a permis de poser les
bases d’une future insertion du concept de sécurité intérieure dans le champ du droit de I'Union

européenne (Chapitre 1).

Le concept de sécurité intérieure est actuellement encadré par une stratégie dédiée adoptée par
le Conseil de I’Union européenne et approuvée par le Conseil européen en 2010 pour la période
2010-2015 qui acte 1’adoption d’une politique de securité intérieure de 1’Union européenne.
Celle-ci a été par la suite renouvelée en 2015 pour la période 2015-2020, et en 2020 pour la
période 2020-2025. En paralléle de cette stratégie élaborée par les Etats, la Commission a été
progressivement intégrée dans I’architecture de la sécurité intérieure européenne, en adoptant
notamment un programme européen en matiere de sécurité en 2015 pour la période 2015-2020,
et une stratégie pour 1’union de la sécurité en 2020 pour la période 2020-2025, prenant la suite

du programme. En méme temps que le concept de sécurité intérieure a été graduellement
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encadré, il a aussi été inséré pas a pas dans le champ du droit de I’Union européenne. Ce
processus se manifeste donc par I’intégration du concept dans le droit primaire de 1’Union,
quand il y est fait directement référence, et par I’institutionnalisation de son architecture
organique, notamment via la reconnaissance du réle du Conseil européen au sein de 1’espace
de liberté, sécurité et justice. Ensuite, cette insertion du concept de sécurité intérieure dans le
champ du droit européen est mise en lumiere par I’adoption d’un droit dérivé de la sécurité
intérieure, dans le cadre des compétences partagées et des compétences d’appui de 1’Union
européenne. Cependant, cette insertion du concept dans le domaine du droit de 1’Union n’est

pas de nature a remettre en cause son caractere essentiellement politique (Chapitre 2).

Chapitre 1 — Les racines interétatiques de la sécurité intérieure européenne
Chapitre 2 — La construction d’un concept juridique de la sécurité intérieure par son

intégration partielle dans le droit positif
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Chapitre 1 — Les racines interétatiques de la coopération en matiére de sécuriteé intérieure

européenne

Le travail de définition juridique de 1’objet méme désigné comme Sécurité intérieure
européenne nécessite de remonter dans 1’histoire de la construction européenne bien avant la
prise en compte effective de la sécurité intérieure dans le cadre des traités. Si I’expression de
sécurité intérieure apparait en tant que telle formellement dans la Stratégie de Sécurité

185 adoptée par le Conseil de 1’Union européenne en février

intérieure pour I’Union européenne
2010, la problématique sécuritaire est une préoccupation européenne de plus longue date,

remontant au début de la Guerre froide lors de la tentative de créer la CED en 1954.

Des « clubs » et groupes de coopération multilatérale ont fleuri en parallele, en complément,
de la construction européenne, alors essentiellement concentrée sur les questions économiques.
Le groupe TREVI*®® crée en 1976 est ’exemple de la prise de conscience par les dirigeants
européens des défis sécuritaires intérieurs auxquels devaient faire face les Communautés
européennes. Ce groupe rassemble les ministres de ’intérieur des Etats membres des
Communautés européennes de I’époque. Dans le méme ordre d’idées, la coopération Schengen
entamée en 1985 hors du cadre des Communautés européennes démontre un intérét certain des
dirigeants européens pour les problémes sécuritaires engendrés par la disparition des contréles
aux frontieres intérieures de la Communauté économique européenne (CEE). Ces formes de
coopérations intergouvernementales montrent que la problématique sécuritaire est avant tout

I'affaire des Etats et une construction d’abord politique & 1’échelon européen (Section 1).

L’apparition d’un pilier dédié a la Justice et aux Affaires intérieures (JAI) a I’occasion de la
signature du Traité de Maastricht le 7 février 1992 montre aussi que I’Union européenne doit
aborder la problématique sécuritaire. La création du pilier JAI pose modestement les bases qui
permettront plus tard a la sécurité intérieure d’exister a 1’échelon européen. C’est dans cette
direction que le Traité établissant une Constitution pour I’Europe devait conduire 1’Union

(Section 2).

185 Stratégie de sécurité intérieure pour 1’Union européenne « Vers un modéle européen de la sécurité », document
du n°5842/2/10, 2010.
18 TREVI pour Terrorisme ; Radicalisme ; Extrémisme ; et Violence Internationale.
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Section 1 — Les des origines d’une coopération interétatique en dehors du cadre

institutionnel communautaire

Section 2 — La formalisation et la communautarisation historique de la coopération
institutionnelle interétatique
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Section 1 — Les des origines d’une coopération interétatique en dehors du cadre

institutionnel communautaire

L’appréhension a I’échelle européenne des questions sécuritaires était initialement réservée aux
acteurs étatiques. Ces derniers avaient pour habitude de se regrouper en structure interétatique

afin de traiter des problémes liés a la sécurité intérieure. Deux initiatives illustrent cette réalite.

Le premier exemple fut incarné par le groupe TREVI créé en 1976 par les Etats membres de la
Communauté européenne. Ce groupe avait pour principal but de coordonner la coopération
policiére entre les autorités de police des Etats participants*®”. Au départ, ’existence de ce
groupe est tenue secrete avant d’étre officialisée en 1989, date a laquelle le groupe commence
sa transition vers I’agence EUROPOL '8 Si ce groupe fait ’objet ici d’une analyse, c’est parce
qu’il se rapproche le plus des premiers pas de la Communauté européenne dans le domaine de
la sécurité intérieure. Ce groupe n’avait pas pour vocation la mise en place d’une sécurité
intérieure européenne telle qu’elle existe aujourd’hui. Mais ses travaux ont été précurseurs en
la matiere. En effet, la coopération policiére européenne, notamment par le biais du
renseignement et de 1’échange d’informations, est fondamentale quant a 1’existence d’une

sécurité intérieure européenne'® (Paragraphe 1).

Le second exemple est la coopération intergouvernementale initiée par les accords de Schengen
signés le 14 juin 1985, Ces accords signés par les Etats membres de la Communauté
européenne, mais hors de son cadre, ont pour but de supprimer les contrdles aux frontieres
intérieures de la Communauté afin d’aboutir a la création d’un marché unique au sein d’un

espace de libre circulation. L’intérét de ces accords réside dans la logique de construction de

187 A I’époque : Allemagne, Belgique, France, Italie, Luxembourg, Pays-Bas, Danemark, Irlande et le Royaume-
Uni.

188 Agence de I'Union européenne pour la coopération des services répressifs Agence de I'Union européenne pour
la coopération des services répressifs.

189 Gerspacher, N., « La coopération policiére internationale dans le domaine judiciaire », Chapitre 11, in Cusson,
M., Traité de sécurité intérieure, Presses polytechniques et universitaires romandes, 2008, p.167, notamment en
ce qui concerne les mécanismes régionaux de coopération policiére et I’existence d’un « espace commun de
sécurité ».

190 Accord entre les gouvernements des Etats de I'Union économique Benelux, de la République fédérale
d'Allemagne et de la République frangaise relatif & la suppression graduelle des controles aux frontiéres
communes, signé a Schengen le 14 juin 1985 Journal officiel n® L 239 du 22/09/2000 p. 0013 - 0018
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cet espace de libre circulation. Si les controles aux frontiéres intérieures disparaissent, alors
cela crée un deficit sécuritaire qu’il faut contrer par la mise en place de mesures compensatoires

B C’estatravers

détaillées plus tard dans la Convention d’application des accords de Schengen
cette logique que la coopération Schengen va étre confrontée aux problématiques sécuritaires.
C’est dans le cadre de cette coopération que seront développés les outils et la culture politique

nécessaires a I’émergence d’une politique de sécurité intérieure (Paragraphe 2).

Paragraphe 1 — Le « club » TREVI : la mise en place d’une coopération policiére
interétatique
Paragraphe 2 — L’expérimentation de Schengen : la prise en compte systématique de la

problématique sécuritaire

Paragraphe 1 — Le « club » TREVI : la mise en place d’une coopération policiére
interétatique

Le caractere clandestin du groupe TREVI de 1976 a 1989 est le signe que la prise en main des
questions sécuritaires au niveau européen était alors seulement réservée au domaine politique
(A). Cela ne I’a cependant pas empéché de poser les bases de la coopération policiere
européenne, en réponse a la survenance d’événements menagant la sécurité intérieure des Etats

européens (B).

A — Un « club » dominé par les acteurs étatiques

191 Convention d'application de I'Accord de Schengen du 14 juin 1985 entre les gouvernements des Etats de I'Union
économique Benelux, de la République fédérale d'Allemagne et de la République francaise relatif a la suppression
graduelle des contréles aux frontieres communes, signée le 19 juin 1990. Journal officiel n°® L 239 du 22/09/2000
p. 0019 - 0062
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Le groupe TREVI fut créé le 29 juin 1976 au Luxembourg sous 1’impulsion des Britanniques
qui souhaitaient créer un groupe spécialisé dans la lutte antiterroriste a 1’échelon européen®®?.
Il rassemblait au départ les 9 Etats des Communautés européennes®® auxquels se sont ajoutés
la Greéce en 1981, et I’Espagne et le Portugal en 1986. Son architecture est révélatrice de sa

nature purement politique. Cette derniére est organisée en trois niveaux.

Le premier niveau regroupe les ministres des Affaires intérieures des Etats membres des
Communautés européennes. Ces derniers se réunissaient en général en juin et en décembre. Ils
fixaient les orientations générales que TREVI devait suivre. De plus, la « troika » de TREVI,
composée de I’Etat membre assurant la présidence de la CE, de celui qui 1’a précédé et de celui
qui lui succedera, se réunissait avant chaque réunion du groupe des hauts fonctionnaires et
avant chaque groupe de travail. Ce systéme de troika est aujourd’hui toujours en place dans le
processus d’élaboration de la stratégie de sécurité intérieure pour 1’Union européenne,
démontrant I’influence du modéle de départ sur I’actuel. Le deuxiéme niveau est celui des hauts
fonctionnaires des Etats participants qui se réunissaient généralement un mois avant les
réunions des ministres, soit en mai et en novembre. Leur fonction est de présenter au groupe
des ministres des rapports sur I’avancement des travaux au sein du groupe TREVIL. Enfin, le
troisieme niveau est composé des groupes de travail rassemblant des fonctionnaires des
ministres de 1’Intérieur, des officiers de police, et des agents des services de sécurité. Ces
groupes de travail donnaient une large marge de manceuvre a ces fonctionnaires dans leur

travail commun®®,

De plus, le groupe TREVI invitait réguliérement des Etats observateurs : les amis de Trevi. Ces
Etats ne prenaient pas part aux discussions, mais étaient mis en relation avec la « troika » aprés
chaque réunion des groupes de travail. Ce groupe d’amis de Trevi était composé de I’ Autriche,
de la Suéde, de la Norvége, de la Finlande, de la Suisse, du Maroc, du Canada et des Etats-Unis
d’Amérique. Le groupe a aussi accueilli dés le début de 1’année 1992 la Commission
européenne et le Conseil des ministres aux réunions du groupe des hauts fonctionnaires en tant
qu‘observateurs. Cette implication d’Etats non membres de la coopération est le signe d’une

souplesse certaine dans le domaine des relations multilatérales en matiere de sécurité intérieure.

192 Tony Bunyan, Trevi, Europol and the European state, in Statewatching the new Europe, 1993, p.1.
http://www.statewatch.org/news/handbook-trevi.pdf (consulté le 4 juillet 2019).

193 Allemagne, Belgique, France, Italie, Luxembourg, Pays-Bas, Royaume-Uni, Irlande et Danemark.

194 Ben Bowling, James Sheptycki, Global Policing, Sage Publishing, 2011, pp. 42-45.
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Cette souplesse est actuellement toujours un élément identifiable dans la politique de sécurité

intérieure de 1I’Union européenne.

Le caractére politique du groupe TREVI est donc perceptible au travers de sa composition.
Mais 1’élément le plus important reste la dimension clandestine, le secret entourant son
existence entre 1976 et 1989, année durant laquelle est publié le premier communiqué officiel
du groupe au Royaume-Uni a I’occasion d’une réponse écrite du gouvernement au Parlement
britannique. Tony Bunyan rapporte en effet a ce propos que « le travail du groupe Trevi est
entouré de secret depuis sa création en 1976. Ce n'est qu'en 1989 que le premier communiqué

a usage public a été mis a disposition au Royaume-Uni ”%,

B — Les bases de la coopération policiére européenne et de la politique de sécurité

intérieure

La coopération policiere européenne va devenir un élément primordial pour la sécurité
intérieure européenne, notamment en ce qui concerne la prévention de la criminalité organisée
et du terrorisme. C’est ce que confirment les conclusions des ministres de 1’intérieur des 28
réunis en Conseil JAI le 6 juin 2019'%. En posant les bases de cette coopération policiére
européenne, le groupe TREVI permet aussi de mettre en place les fondations, les prémices de

la politique de sécurité intérieure actuelle.

Les orientations stratégiques fixées en 2014 par le Conseil européen pour la stratégie
renouvelée de sécurité intérieure mettent en évidence cette nécessité de coopération policiére a
fonction préventive afin de lutter contre la grande criminalité organisée, la traite des étres
humains et le trafic de migrants, ainsi que contre la corruption'®’. La prévention contre la
criminalité est incluse dans les trois priorités fixées par le Conseil européen pour la période

2015-2020%°8, De plus, les conclusions du Conseil sur la stratégie de sécurité intérieure

19 Tony Bunyan, Trevi, Europol and the European state, op. cit., p.5.

19 Conclusions du Conseil sur certains aspects de la prévention policiére européenne, document n°10062/19 du
Conseil de I’'UE, 6 juin 2019, p.2.

197 Conclusions du Conseil européen des 26 et 27 juin 2014, paragraphe 10.

198 |_es trois priorités retenues sont : une meilleure gestion des migrations, sous tous leurs aspects ; la prévention
de la criminalité et du terrorisme ainsi que la lutte contre ces phénomeénes ; et une coopération judiciaire renforcée
entre nos pays.
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renouvelée pour I'Union européenne 2015-2020 mettent en avant I’importance que « tous les
acteurs concernés contribuent, conformément a leurs compétences respectives, a mettre en
place des conditions de sécurité favorables au sein de I'Union européenne et de ses Etats
membres et promeuvent des mesures préventives, en particulier au moyen d'une approche
multidisciplinaire et intégrée »'®°. Dans le méme ordre d’idée, la « décision Priim »?% de 2008
prévoit que les Etats membres pouvaient effectuer des patrouilles communes ainsi que des
opérations communes d’autre nature afin d’assurer au mieux la prévention?®l. Tous ces
¢léments convergent vers 1’idée que sans coopération policiére, il ne peut y avoir de coopération

en matiére de sécurité intérieure.

Le groupe TREVI a été précurseur en matiére de coopération policiere européenne. Cela est
veérifiable a travers ses différents groupes de travail. Cing principaux groupes de travail
existaient au sein du groupe, chacun chargé d’un domaine d’action bien particulier. Le groupe
de travail TREVI 1 était chargé de la lutte antiterroriste. C’était le seul groupe de travail avec
un réle opérationnel. Il fournissait une analyse réguliéere sur le terrorisme intérieur et extérieur.
Il était impliqué dans la mise en place de stratégies et de tactiques pour contrer le terrorisme
opérant a I’échelle internationale. Il a été aussi chargé dés 1992 de procéder a I’examen des
menaces futures et a la mise en place d’un guide des bonnes pratiques. Pour sa part, le groupe
TREVI 2 était chargé de I’entrainement des polices, de la diffusion des connaissances
scientifiques et techniques. Il sera par la suite spécialisé dans les missions d’ordre public et de
hooliganisme. Le troisieme élément, TREVI 3 était chargé des procédures de sécurité pour les
voyages aériens civils. En 1985, cette mission est transférée a TREVI 1. TREVI 3 se retrouve
alors chargé de la lutte contre le trafic de stupéfiants et contre le crime organisé sérieux et
international. Ses travaux aboutissent en 1987 de la décision de créer des postes d’officiers de
liaison spécialisés dans la lutte contre le trafic de drogues, déployés dans les Etats tiers a la CE.
Pour finir, TREVI 4 était chargé de la sécurité nucléaire, et TREVI 5 des mesures en cas de

catastrophes.

199 Stratégie de sécurité intérieure renouvelée pour I'Union européenne 2015-2020, document n° 9951/15, 15 et 16
juin 2015, p.6.

200 Décision 2008/615/JAl du Conseil du 23 juin 2008 relative a l'approfondissement de la coopération
transfrontaliére, notamment en vue de lutter contre le terrorisme et la criminalité transfrontaliere JOUE 210,
6.8.2008, p. 1-11

201 Décision 2008/615/JAl, précitée,. Article 17.
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Parmi ces cing groupes, seuls les deux premiers (TREVI 1 et 2) seront réellement amenés a
travailler. T. Bunyan affirme que « sur les cing groupes de travail initiaux, seuls deux étaient
actifs : Trevi 1 et Trevi 2. Trevi 3, 4 et 5 ne se sont jamais réunis »2%2, Ainsi, dans la pratique,
I’activit¢ de TREVI a été progressivement focalisée, concentrée sur les questions de
coopération policic¢re. Cela confirmera en 1992 avec la création d’un groupe ad hoc chargé
d’opérer la transition de TREVI vers la future agence EUROPOL, alors envisagée comme

moyen de lutte contre le trafic de drogue seulement.

Les différentes décisions des ministres de TREVI mettent en relief les efforts accomplis dans
le domaine de la coopération policiere européenne. Par exemple, la Déclaration de la Présidence
belge du 28 avril 1987 acte la mise en place d’envois d’officiers de liaison spécialisés dans la
lutte contre le trafic de drogues. Cette déclaration met aussi en avant I’échange d’informations
entre Etats de TREVI sur les ressortissants de pays tiers indésirables circulants sur leurs
territoires nationaux. Le « document de Palma » de juin 1989, un rapport remis par le groupe
intergouvernemental de coordinateurs "libre circulation des personnes"2%® au Conseil européen
a ’occasion de sa réunion a Madrid en juin 1989, se concentre sur les conséquences possibles
de I’abolition des contrdles aux frontiéres intérieures en matiere de terrorisme et de trafic de
drogues. Une des réponses apportées est I’approfondissement de la coopération entre les forces
de police et les corps des douanes des différents Etats membres des Communautés européennes

par le biais de I’action du groupe TREVI.

D’un point de vue opérationnel, les travaux du groupe TREVI ont abouti a la création d’un
systeme d’information : le systéme d’information Europol (SIE). Ce systeme a été créé par la
Convention instituant un Office central européen de police criminelle (Titre 1l de la
Convention) signée le 26 juillet 1995 par les Etats de 1’UE. 1l sera repris par la décision du
Conseil du 6 avril 2009 portant création de 1’Office européen de police (Chapitre II de la
Décision)?*, et par le réglement du Parlement européen et du Conseil du 11 mai 2016 relatif a

I'Agence de I'Union européenne pour la coopération des services répressifs (Europol) 2%°. Il est

202 Tony Bunyan, op cit. p. 2.

203 Ce groupe fut créé a la demande du Conseil européen lors de sa réunion a Rhodes des 2 et 3 décembre 1988
afin de proposer des mesures permettant d’allier libre circulation des personnes et sécurité des la suppression des
contréles aux frontiéres intérieures.

204 Décision du Conseil du 6 avril 2009 portant création de 1’Office européen de police (Europol) JOUE 121,
15.5.2009, p. 37-66

205 Reglement (UE) 2016/794 du Parlement européen et du Conseil du 11 mai 2016 relatif a I'Agence de I'Union
européenne pour la coopération des services répressifs (Europol) et remplacant et abrogeant les décisions du
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entré en service en 2005 et sa version modifiée est opérationnelle depuis 2013. Le SIE contient
des informations sur les crimes internationaux graves, sur les personnes suspectées ou
condamnées, sur les organisations criminelles et les infractions ainsi que sur les moyens utilisés
pour les commettre. Depuis 2013, il peut mettre en lien des informations biométriques avec des
données liées a la criminalité. Ce systéme devait prendre la reléve du systéme d’information

Schengen?®

créé en 1995, ces deux systemes étant trés semblables. Le SIS a finalement survécu
au SIE, car les Etats membres de Schengen n’ont pas voulu renégocier les dispositions arrétées

a I’époque concernant le SIS (surtout la France et les Pays-Bas)?’.

Le travail de TREVI a donc posé les bases d’une coopération policiére européenne nécessaire
a I’émergence de la politique de sécurité intérieure de 1’Union. L’ensemble de ses résultats est
aujourd’hui regroupé sous 1’appellation d’« acquis de TREVI ». Cet «acquis » a di étre
accepté par I’Autriche, la Finlande et la Suéde lors de leur accession aux Communautés

européennes®®,

Paragraphe 2 — L’expérimentation de Schengen : la prise en compte systematique de la

problématique sécuritaire

La coopération Schengen avait pour objet la mise en place de mécanismes et de moyens
nécessaires a la mise en place du marché unique. Elle marque une étape importante dans la
mise en place d’une politique de sécurité intérieure. La mesure la plus importante étant la
suppression des contrbles aux frontiéres intérieures. Face au déficit sécuritaire créé par cette
disparition, des « mesures compensatoires » ont dii étre adoptées (A). C’est par ce biais que la
problématique sécuritaire a fait son chemin au sein de cette coopération. Cela a débouché sur
la creation de mécanismes et d’outils essentiels a 1’émergence de la sécurité intérieure

européenne (B).

Conseil 2009/371/JAl, 2009/934/JAl, 2009/935/JAl, 2009/936/JAl et 2009/968/JAl JOUE 135, 24.5.2016, p. 53—
114

208 Tony Bunyan, op cit. p. 1.

207 Tony Bunyan, op cit. pp. 8-9.

208 peers, S., «Trevi acquis (1977-1993, list of texts adopted) », p. 1, disponible a 1’adresse suivante :
https://www.statewatch.org/semdoc/key-texts/jha-acquis-all-adopted-measures/the-trevi-acquis/trevi-acquis-
1977-1993-list-of-texts-adopted/
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A — L’introduction de la problématique sécuritaire via les « mesures compensatoires »

La mise en place du marché unique a demandé des efforts aux Etats membres. La suppression
des controles aux frontieres intérieures a été un des plus importants & fournir. En effet, les
mesures compensatoires a adopter en conséquence touchent directement a la souveraineté des
Etats, car elles concernent leur sécurité intérieure. Henri Labayle reléve a ce sujet « qu'il
s'agisse du refus de certains Etats membres de s'engager dans la voie d'une intégration, des
réticences exprimées par d'autres gouvernements de voir leur souveraineté entamée ou du
souhait de quelques-uns de poursuivre une action concertée hors de I'Union dans le cadre de
Schengen par exemple, le décalage entre I'opinion publique, les discours officiels et les
positions diplomatiques était trop flagrant pour qu'une négociation de cette ampleur
I'ignore »2%°, Cette intimité entre sécurité intérieure et souveraineté se manifeste par le fait que
ces Etats n’hésitent plus aujourd’hui a user des mécanismes de rétablissement temporaires des
contrdles aux frontiéres intérieures pour des raisons de sécurité liées a des risques latents ou a
des événements temporaires?' sur le fondement de I’article 25 du Code Frontiéres Schengen?™.
Cette suppression ne pouvait donc se faire sans contrepartie. Si ’accord de Schengen signé le
14 juin 1985 prévoyait déja des « mesures applicables a long terme » dans son titre II, c¢’est
lors des discussions autour de la Convention d’application des accords de Schengen (désignée
aprés comme « la Convention ») signée le 19 juin 1990 que I’attention s’est focalisée sur les
« mesures compensatoires », aussi appelées mesures d’accompagnement, destinées a

compenser le déficit sécuritaire créé par une espace sans contrdles aux frontiéres intérieures.

209 |_abayle, H., « Un espace de liberté, de sécurité, et de justice », Revue trimestrielle de Droit Européen, n°4,
Dalloz, 1997, p. 813.

210 Liste des contrdles rétablis aux frontiéres intérieures de I’'UE consultable sur le site de la Commission
européenne a l’adresse  suivante :  https://ec.europa.eu/home-affairs/what-we-do/policies/borders-and-
visas/schengen/reintroduction-border-control_en (Consulté le 10 juillet 2019)

L’Allemagne, 1’Autriche, le Danemark, la Norvége et la Suéde ont rétabli des contrdles a certaines de leurs
frontiéres pour la période allant du 12 mai 2019 au 12 novembre 2019. La France a rétabli des contrdles sur
I’ensemble des frontiéres de la Métropole pour la période allant du 1" mai 2019 au 31 octobre 2019.

211 Reglement (UE) 2016/399 du Parlement européen et du Conseil du 9 mars 2016 concernant un code de I’Union
relatif au régime de franchissement des frontiéres par les personnes (code frontiéres Schengen) JOUE 77,
23.3.2016, p. 1-52
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Les craintes qui alimentaient I’idée de déficit sécuritaire concernaient la criminalité organisée
originaire de I’Est de I’Europe. La prolifération des réseaux criminels dans I’Est de 1’Europe
avait été favorisée par la chute du bloc de I’Est a la suite de la disparition de I’'URSS. Cet
événement a laissé place a une situation dans laquelle les Etats se retrouvaient fragilisés et
vulnérables. De plus, I’émergence du conflit en ex-Yougoslavie faisait craindre I’arrivée de
nombreux migrants en provenance des Balkans et I’implantation sur le territoire des Etats
membres d’organisations criminelles profitant du conflit dans les Balkans occidentaux?'?. La

décision du Comité exécutif du 15 décembre 1997 exprime bien ces craintes?'?,

Le détail de ses mesures compensatoires met en avant des préoccupations et des mécanismes
aujourd’hui repris dans le cadre de la stratégie de sécurité intérieure de I’UE. Ainsi, les titres
Il et IV de la Convention abordent respectivement la question de la coopération policiere et
judiciaire pénale au sein de I’Espace Schengen, et de I’échange d’informations entre services
répressifs. Ces mesures visent explicitement a préserver I’ordre et la sécurité publics, ainsi que
la sareté de 1’Etat. Le cadre sécuritaire en résultant est entiérement interétatique puisque la
charge d’assurer la sécurité au sein de 1°‘espace Schengen, et de fait au sein des Communautés

européennes, repose exclusivement sur les épaules des Etats membres.

B — La mise en place d’outils nécessaires a I’émergence d’un concept de sécurité intérieure

européenne

La coopération Schengen est indéniablement une étape majeure dans 1’élaboration des
mécanismes, d’une culture et d’outils primordiaux a 1’édification de la sécurité intérieure
européenne telle qu’elle existe aujourd’hui. Un des outils incontournables dans 1’exécution de
la stratégie de sécurité intérieure pour I’Union européenne est le Systéme d’information
Schengen (dénommé « SIS » par la suite). Ce dernier a été prévu dans le Titre IV de la CAAS.

Ce systéme permet aux autorités compétentes des Etats membres d’effectuer des recherches sur

212 pierre Berthelet, « La sécurité intérieure européenne, sa stratégie et son architecture : regard imagé sur une
construction originale », Sécurité globale, n°19, Eska, 2012, p. 78-79

213 Décision du Comité exécutif, du 15 décembre 1997, concernant I'narmonisation de la politique en matiére de
visas. JO n° L 239 du 22.9.2000, p. 186.
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des personnes et des objets liés a des infractions. Son architecture repose sur un systeme
informatique en étoile au milieu de laquelle se trouve le systeme central (CS-SIS) situé a
Strasbourg. Les branches de cette étoile représentent les systemes nationaux (N-SIS).
L’ensemble formé par le CS-SIS et les différents N-SIS forme le SIS?4,

La premicére version du SIS permettait d’introduire des informations et de faire des recherches
concernant les personnes recherchées pour arrestation aux fins d'extradition®'®, les étrangers
qui sont signalés aux fins de non-admission?!®, les personnes disparues ou les personnes qui,
dans I'intérét de leur propre protection ou pour la prévention de menaces, doivent étre placées
provisoirement en sécurité a la demande de l'autorité compétente ou de l'autorité judiciaire
compétente de la Partie signalante?'’, et les témoins ou les personnes devant étre entendues
dans le cadre d’une procédure pénale ou d’une enquéte judiciaire?'®. De plus, le systéme
prévoyait la possibilité d’introduire des signalements concernant les objets recherchés aux fins

de saisie ou de preuves dans une procédure pénale?®®,

Le SIS a connu deux vagues de réformes. La premiere a eu lieu en 2006 et avait pour but de
faire évoluer le systeme vers sa deuxiéme version, le SIS I1. Cette réeforme était assez dispersee
avec pas moins de quatre actes concernant la nouvelle version du SIS Il. Le Réglement 20
décembre 2006 sur I'accés des services des Etats membres chargés de I'immatriculation des
véhicules au systéme d'information Schengen de deuxiéme génération (SIS 11)22° arendu le SIS
IT accessible aux services de I’immatriculation des véhicules uniquement pour les signalements
concernant les véhicules a moteur d’une cylindrée supérieure a 50 centimétres cubes, les
remorques d’un poids a vide supérieur a 750 kg et les caravanes, et les certificats
d’immatriculation et les plaques d’immatriculation qui ont été volés, détournés, égarés ou

invalidés.

214 Bayer A., Soullez C., « Etat des lieux », in Bauer, A. (dir.), Les fichiers de police et de gendarmerie. Paris
cedex 14, Presses Universitaires de France, « Que sais-je ? », 2011, p. 62 ; Jalby C., « Chapitre 1X - Les échanges
internationaux », in Jalby, C., (dir.), La police technique et scientifique. Paris cedex 14, Presses Universitaires de
France, « Que sais-je ? », 2017, pp. 108-109.

215 Article 95 de la Convention d’application des accords de Schengen citée en note 7.

216 Article 96 de la CAAS.

27 Article 97 de la CAAS. La partie signalante est celle qui introduit le signalement dans le systéme.

218 Article 98 de la CAAS.

219 Article 100 de la CAAS.

220 Reglement (CE) n o 1986/2006 du Parlement européen et du Conseil du 20 décembre 2006 sur l'accés des
services des Etats membres chargés de I'i'mmatriculation des véhicules au systéme d'information Schengen de
deuxiéme génération (SIS I1) JOUE 381, 28.12.2006, p. 1-3
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Le reglement du 20 décembre 2006 sur I'établissement, le fonctionnement et I'utilisation du
systéme d'information Schengen de deuxiéme génération (SIS 11)%2, la Décision du 12 juin
2007 sur I'établissement, le fonctionnement et I'utilisation du systeme d'information Schengen
de deuxiéme génération (SIS 11)?2, et la Décision du 4 mai 2010 établissant un plan de sécurité

pour le SIS II central et I’infrastructure de communication®?3

reprennent et améliorent les
dispositions de la CAAS concernant I’introduction de signalements concernant des personnes
ou des objets??. La catégorie de personnes visées par I’article 95 de la CAAS est mise a jour
et prend en compte 1’adoption du mandat d’arrét européen (dénommé par la suite « MAE »)
institué par la décision-cadre du 13 juin 20022%°. L’accés aux données du SIS II est étendu &
Europol et Eurojust, mais uniquement pour des données bien spécifiques en lien avec une
affaire particuliere. Les catégories de données concernant les personnes comprennent
désormais les photographies, les empreintes digitales, et une référence a la décision qui est a

I’origine du signalement, et le(s) lien(s) vers d’autres signalements introduits dans le SIS IL

Le SIS Il a connu un véritable succés, utilisé par 25 Etats membres de I'UE??® et quatre pays
associés a I’espace Schengen??’, qui comptabilisait début 2018 plus de 76 millions de
signalements??®, Une version révisée du Systéme a été mise en service le 27 décembre 2018,
résultat d’une proposition de réforme initiée par la Commission en décembre 20162%°, Cette
réforme contient des apports en matiere de gestion des frontieres extérieures, de retours, de
prise en compte de la future interopérabilité des systémes d’informations au sein de 'UE®?, et

de coopération policiére et judiciaire pénale.

221 Rgglement (CE) n 0 1987/2006 du Parlement européen et du Conseil du 20 décembre 2006 sur I'établissement,
le fonctionnement et I'utilisation du systéme d'information Schengen de deuxiéme génération (SIS 11) JOUE 381,
28.12.2006, p. 4-23

222 Décision 2007/533/JAl du Conseil du 12 juin 2007 sur I'établissement, le fonctionnement et I'utilisation du
systeme d'information Schengen de deuxiéme génération (SIS 1l) JOUE 205, 7.8.2007, p. 63-84

223 Décision 2010/261 de la Commission du 4 mai 2010 établissant un plan de sécurité pour le SIS Il central et
I’infrastructure de communication JOUE 112 du 5.5.2010, p. 31-37

224 Cultiaux D., « La gestion de 1’espace Schengen », L'ENA hors les murs, 2020/2, N° 498, p. 40 39-42

225 Décision-cadre du Conseil du 13 juin 2002 relative au mandat d'arrét européen et aux procédures de remise
entre Etats membres - Déclarations de certains Etats membres sur I'adoption de la décision-cadre JOUE 190,
18.7.2002, p. 1-20

226 | 'ensemble des Etats membres, a I’exception de Chypre, de la Croatie et de I'lrlande.

227 | 'Islande, le Liechtenstein, la Norvege et la Suisse.

228 Statistiques de I’année 2017 sur lutilisation du SIS 11, parues en février 2018, fournies par I’ Agence eu-Lisa.
229 \/oir documents de la Commission COM/2016/0881 final ; COM/2016/0882 final ; et COM/2016/0883 final.
230 La réforme a pris en compte I’adoption ultérieure du Réglement (UE) 2019/818 du Parlement européen et du
Conseil du 20 mai 2019 portant établissement d'un cadre pour l'interopérabilité des systémes d'information de I'UE
dans le domaine de la coopération policiere et judiciaire, de I'asile et de I'immigration et modifiant les reglements
(UE) 2018/1726, (UE) 2018/1862 et (UE) 2019/816 PE/31/2019/REV/1 JOUE 135 du 22.5.2019, p. 85-135,
mettant notamment en place un portail de recherche européen et un détecteur d’identités multiples.
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Concernant la gestion des frontieres, le reglement 2018/1861 sur [I'établissement, le
fonctionnement et l'utilisation du systeme d'information Schengen dans le domaine des
vérifications aux frontieres?®! prévoit diverses nouvelles dispositions concernant la
compatibilité des signalements. Cela concerne notamment la situation dans laquelle un Etat
voudrait octroyer ou prolonger un titre de séjour ou un visa de long séjour d’un ressortissant de
pays tiers faisant I'objet d'un signalement aux fins de non-admission et d'interdiction de séjour
introduit par un autre Etat membre. L'Etat membre d'octroi doit se mettre en lien avec I'Etat
membre signalant avant d'octroyer ou de prolonger le titre de séjour ou le visa de long séjour
afin de prendre en compte les motifs d’un tel signalement. Si 'Etat membre d'octroi décide
d'octroyer ou de prolonger le titre de séjour ou le visa de long séjour, il le notifie & I'Etat membre
signalant qui supprime alors le signalement aux fins de non-admission et d'interdiction de
séjour. Une procédure similaire existe dans les cas ol un Etat envisagerait ou aurait introduit
un signalement aux fins de non-admission et d'interdiction de séjour concernant un ressortissant
de pays tiers qui est titulaire d'un titre de séjour ou d'un visa de long séjour en cours de validité
octroyé par un autre Etat membre.

En ce qui concerne les retours, le réglement 2018/1860 relatif a l'utilisation du systéeme
d'information Schengen aux fins du retour des ressortissants de pays tiers en séjour irrégulier?®
crée une nouvelle catégorie de signalements concernant les retours. Ces signalements sont vises
a larticle 3 paragraphe 1 du réglement. Il dispose que « les Etats membres introduisent dans le
SIS des signalements relatifs aux ressortissants de pays tiers faisant I'objet d'une décision de
retour aux fins de vérifier si I'obligation de retour a été respectée et de faciliter I'exécution des
décisions de retour. Un signalement concernant le retour est introduit sans retard dans le SIS

des qu'une décision de retour est prise ».

Enfin, dans le domaine de la coopération policiére et judiciaire pénale, la reforme élargit des
signalements existants. Pour commencer, le chapitre sur les signalements en relation avec les

personnes disparues en y ajoutant les personnes vulnérables qui doivent étre empéchées de

231 Reglement (UE) 2018/1861 du Parlement européen et du Conseil du 28 novembre 2018 sur I'établissement, le
fonctionnement et l'utilisation du systéme d'information Schengen (SIS) dans le domaine des vérifications aux
frontiéres, modifiant la convention d'application de I'accord de Schengen et modifiant et abrogeant le réglement
(CE) n° 1987/2006 PE/35/2018/REV/1 JOUE 312, 7.12.2018, p. 14-55

232 Réglement (UE) 2018/1860 du Parlement européen et du Conseil du 28 novembre 2018 relatif a I'utilisation du
systeme d'information Schengen aux fins du retour des ressortissants de pays tiers en séjour irrégulier

JOUE 312, 7.12.2018, p. 1-13
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voyager?®

se voit étendu aux majeurs vulnérables et aux enfants. La principale nouveauté
concerne ici les enfants en tant que victimes d’enlévements, de traite humaine ou encore de
terrorisme. Ensuite, une nouvelle catégorie de signalements est créée concernant les personnes
recherchées inconnues a des fins d’identification conformément au droit national. Cela
concerne les personnes inconnues impliquées dans des infractions terroristes ou des infractions
graves. Pour finir, cette réforme consacre la possibilité d’introduire les profils ADN dans les
données biométriques du systeme. Des regles spécifiques d’introduction sont posées a ’article
42. Ainsi, ces données ne peuvent étre introduites dans le SIS 11 que si elles « répondent a des
normes minimales en matiére de qualité des données et a des spécifications techniques ». La
coopération Schengen est donc a I’origine de ’outil devenu aujourd’hui incontournable dans

le renseignement et 1’échange d’informations au niveau européen, et par conséquent dans la

mise en ceuvre de la politique de sécurité intérieure de 1’Union européenne.

233 Article 32 du réglement 2018/1862
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Section 2 — La formalisation et la communautarisation historique de la coopération

institutionnelle interétatique

Initialement, la coopération en matiére de sécurité intérieure européenne est uniquement entre
les mains des Etats. Cependant, une série d’étapes dans la construction européenne viendra
poser les bases de 1’évolution du concept vers une communautarisation partielle de cette
coopération. Ce processus, en tant qu’il suppose I’insertion partielle de cette politique dans le
cadre des traités, a entrainé une juridicisation de 1’expression de sécurité intéricure. Cette

juridicisation a précédé 1’émergence d’un concept juridique européen de sécurité intérieure.

L’adoption de I’Acte unique européen (AUE) et des traités de Maastricht et d’Amsterdam
représente au moment charniére dans I’histoire de la sécurité intérieure européenne. Le traité
de Maastricht de 1992 a ouvert la voie a la possibilit¢ pour I’'UE de s’intéresser a la
problématique sécuritaire européenne en créant le pilier JAL Toutefois, ¢’est apres 1’adoption
du traité d’Amsterdam en 1997 que le potentiel de la JAI pourra se développer, notamment
grace a ’apparition d’un objectif : la création d’un Espace de Liberté, de Sécurité et de Justice
(Paragraphe 1). Par la suite, la tentative du Traité établissant une Constitution pour 1’Europe
permet de mettre en lumiere une avancée considérable dans la prise en compte des questions
de sécurité au niveau européen. Méme si le TECE s’est soldé par un échec, son apport en
matiere de sécurité intérieure européenne n’est pas négligeable, car il préfigurait déja la
configuration institutionnelle et opérationnelle de la sécurité intérieure européenne actuelle

(Paragraphe 2).

Paragraphe 1 — Les origines de la construction juridique de la politique de sécurité
intérieure
Paragraphe 2 — La tentative initiale de concrétisation du Traité établissant une

Constitution pour I’Europe
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Paragraphe 1 — Les origines de la construction juridique de la politique de sécurité

intérieure

Si I’adoption du Traité de Maastricht en 1992 marque une étape non négligeable dans la mise
en place des bases institutionnelles de la sécurité intérieure dans les traités (B), c’est I’adoption
de I’ Acte unique européen qui marque un tournant dans I’appréhension de la sécurité intérieure
au niveau européen (A), et ¢’est I’adoption du traité d’ Amsterdam en 1997 qui a consolidé cette
juridicisation de la politique de sécurité intérieure dans le cadre de la construction européenne.
Pierre Berthelet remarque a ce propos que c’est a cette occasion qu’apparait pour la premiere
fois le vocable sécurité intérieure en droit primaire aux articles 100.C du traité CE et K.5 du
traité UEZ3 (C).

A - Le tournant : L’Acte unique européen

L’acte unique européen de 1986 représente une étape clé dans I’institutionnalisation de la
sécurité intérieure. Méme s’il n’en est pas directement fait mention, son Article 8 A paragraphe
2 consacre 1’objectif suivant : « Le marché intérieur comporte un espace sans frontieres
intérieures dans lequel la libre circulation des marchandises, des personnes, des services et
des capitaux est assurée selon les dispositions du présent traité ». La création d’un espace sans
frontiéres intérieures n’est pas anodine du point de vue de la sécurité, car cela consacre
I’abolition des contrdles des personnes aux frontieres intérieures de 1I’Union. De plus, I’AUE
fixe une date pour atteindre cet objectif, celle du 31 décembre 1992. Cela suppose donc
I’adoption de moyens afin d’atteindre le cap fixé. Cet objectif est a mettre en paralléle des
développements qui ont lieu au sein de la coopération des accords de Schengen, car c’est a
partir de I’absence de controles des personnes aux fronti¢res intérieures qu’il a fallu adopter
des mesures compensatoires, en matiere de sécurité, notamment aux frontiéres extérieures. Cet
article 8 A est par la suite repris a I’article 7 A du traité de Maastricht, et plus tard a I’article 14
paragraphe 2 du TCE consolidé par le traité d’ Amsterdam.

234 Berthelet, P., La sécurité intérieure européenne, aspects normatifs d ‘une politique publique, Pau, 2016, p. 16.
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B - Les fondations : le traité de Maastricht

La sécurité intérieure n’était pas une priorité pour les instances préparatoires du traité de
Maastricht a venir. Cependant, le traité de Maastricht formalise la coopération dans le domaine
de la justice et des affaires intérieures (JAI) a travers son architecture en piliers. Le premier
pilier regroupe les trois communautés, sous 1’égide de la méthode communautaire. Le deuxiéme
pilier consacré a la PESC, et le troisieme relatif & la JAI, fonctionnent sous le régime de
I’'unanimité, selon une procédure inspirée par la coopération intergouvernementale. Au sein du
pilier JAI, le Titre VI du TUE consacre alors les efforts de coopération entrepris précédemment
par les Etats hors du cadre communautaire, en mettant en place une architecture institutionnelle
specifique et désequilibrée. De plus, le bilan de la CJAI, sous Maastricht, s’avére quelque peu

décevant.

1 — Une architecture institutionnelle spécifique déséquilibrée

Le traité de Maastricht met en place un troisieme pilier au sein duquel évolue un ensemble
institutionnel dédie aux questions relatives a la JAIL. Cet ensemble révele un déséquilibre au
profit du Conseil, les Etats dominant le jeu institutionnel & travers lui. En effet, la procédure
législative spécifique prévue est le fruit d’un législateur unique : le Conseil. Cependant, si les

Etats restent les maitres a bord, ils doivent tout de méme composer avec les autres institutions.

Le Conseil doit tout d’abord travailler avec la Commission européenne qui est « pleinement
associee aux travaux menes dans les domaines visés au présent titre », en vertu de ’article K.4
paragraphe 2 du traité. Cet article consacre la place de la Commission en méme temps qu’il
institue le Comité de coordination composé de hauts fonctionnaires (le Comite K.4), élément
central de la coopération en matiére de JAIl. La Commission est intégrée dans cette enceinte,
confirmant une prise d’importance de celle-ci alors qu’elle était auparavant exclue des
enceintes ayant a traiter de questions sensibles pour les Etats. Cette évolution de son rdle est

aussi consacrée par son droit d’initiative dans le domaine de la JAI. Ce dernier doit cependant
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étre comme ayant une portée limitée dans la mesure ou ce pouvoir est, d’une part, partagé avec
les Etats en vertu de ’article K.3 paragraphe 2, et d’autre part, exclu des domaines répressifs
(article K.3 paragraphe 2 al.2). Ces domaines sont la coopération judiciaire pénale, la
coopération douaniere, et la coopération policiére, visés respectivement aux 7), 8), et 9) de
I’article K.1 du traité.

Concernant le Parlement, I’article K.6 paragraphe 1 dispose que « La présidence et la
Commission informent réguliérement le Parlement européen des travaux menés dans les
domaines relevant du présent titre ». Le traité constitue une évolution pour I’institution
parlementaire qui est désormais consultée, et n’est plus totalement exclue du processus
Iégislatif. Dans la pratique, cette consultation a eu lieu via la commission des libertés publiques
et des affaires intérieures. Par la suite, le paragraphe 2 de I’article K.6 dispose que «La
présidence consulte le Parlement européen sur les principaux aspects de I'activité dans les
domaines visés au présent titre et veille a ce que les vues du Parlement européen soient diment
prises en considération ». Cette disposition a eu des difficultés a étre mise en ceuvre du point
de vue de son champ d’application matériel. L article ne précise pas quels sont les « principaux
aspects de I'activité dans les domaines ». De méme, il ne précise pas les pouvoirs concrets du
Parlement afin que ces « vues [...] soient diment prises en considération ». Dans la pratique,
la présidence a trés peu consulté le Parlement sur la base de cet article, ou alors de maniére a
limiter fortement son impact sur la législation en cours d’adoption. Wenceslas de Lobkowicz
affirme & ce sujet que « en ce qui concerne les Etats membres, [...] la consultation n’a pas été
systéematique et, en tout état de cause, elle n’a jamais eu lieu au début de la procédure d’examen
au Conseil »*°. 1l convient de préciser que si les compétences du Parlement étaient limitées
dans le domaine de la JAI, ce dernier restait compétent en matiere budgétaire. Or, 1’article K.8
paragraphe 2 prévoit que « les dépenses administratives entrainées pour les institutions par les
dispositions relatives aux domaines visés au présent titre sont a la charge du budget des
Communautés européennes », offrant donc un levier au Parlement pour s’affirmer en tant

qu’institution.

De fagon similaire au Parlement, la CJCE se voir reconnaitre une compétence partielle en

matiere de JAI 1a ou elle n’en avait tout simplement pas avant Maastricht. L’article K.3 se

235 De Lobkowicz, W., « I’Europe et la sécurité intérieure. Une élaboration par étapes », La documentation
francaise, coll. Les études de la Documentation francaise, 2002, p. 51.
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termine par la disposition suivante : « Ces conventions peuvent prévoir que la Cour de justice
est compétente pour interpréter leurs dispositions et pour statuer sur tout différend concernant
leur application, selon les modalités qu'elles peuvent préciser ». Quand les Etats décident de
conclure entre eux des conventions dans le domaine de la JA, ils peuvent prévoir que la Cour
est compétente pour statuer sur les différents nés de 1’application des dites conventions.
Cependant, cette compétence partielle de la Cour est a relativiser dans la mesure ou elle n’est
pas de plein droit, les Etats devant décider & ’unanimité, convention par convention, s’ils
souhaitent lui octroyer celle-ci. Dans la pratique, cette condition de 1’unanimité a parfois bloqué
la possibilité d’octroyer la compétence prévue a la Cour. C’était le cas notamment lors de
1’adoption de la Convention Europol en 19952, qui a nécessité ’adoption d’un protocole en
199627 relatif a la compétence de la CICE, en raison de I’opposition britannique de

I’élaboration de la Convention.

2 — Des résultats contrastés

Les résultats contrastés de la coopération au sein de la JAI sont mis en avant dans un rapport
de 1996 du Conseil sur le fonctionnement du Traité sur 1’Union européenne®®. Le rapport
dresse un premier bilan de I’application insuffisante des dispositions du Titre VI. Le Conseil
explique alors cela par la sensibilité étatique des matieres abordées par la JAI (asile, contrbles
aux frontiéres, immigration, lutte contre la criminalité internationale et coopération policiere
tels que détaillés dans le rapport). Le rapport pointe aussi du doigt la persistance des Etats dans
I’utilisation des instruments classiques de la coopération intergouvernementale tels que les
déclarations, les recommandations et les résolutions. Cela fait illustre le primat de la
souveraineté nationale, et se concrétise dans des aspirations contradictoires. D’un c6té, le pilier
JAI permet d’aller au-dela de la simple coopération internationale classique, au sein d’un
régime de coopération alors similaire a celui de la PESC. D’un autre c6té, des verrous sont mis

en place par les Etats afin de limiter la portée de cette coopération. L’objectif de la coopération

236 Convention sur la base de l'article K.3 du traité sur I'Union européenne portant création d'un office européen
de police (convention Europol) Journal officiel n® C 316 du 27/11/1995 p. 0002 — 0032.

237 Protocole du 24 juillet 1996, établi sur la base de l'article K.3 du traité sur I'Union européenne, concernant
I'interprétation, a titre préjudiciel, par la Cour de justice des Communautés européennes de la convention portant
création d'un Office européen de police (Europol). JOUE C 299 du 9.10.1996, p. 2.

238 « Rapport du Conseil sur le fonctionnement du Traité sur I'Union européenne », Revue trimestrielle de droit
européen, Dalloz, n°2, 1995, p. 343-401.
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au sein de la JAI est en effet d’abord limité aux objectifs de I’Union européenne, et ensuite
seulement dans le cadre de la libre circulation des personnes. La régle du vote a I’'unanimité
constitue aussi un verrou a cette coopération. Ces obstacles permettent de mettre en relief la
nécessité pour certains Etats de procéder hors du cadre des traités, via les accords de Schengen,
pour approfondir entre eux la coopération autour des questions sécuritaires relatives a la mise
en place du marché intérieur, et a I’abolition des controles des personnes aux frontieres
intérieures. Le résultat de cette solution « entre-deux » est un ensemble institutionnel spécifique
dont I’objectif est d’améliorer les coopérations existantes, sans pour autant atteindre la
communautarisation. Toutefois, ces critiques ne doivent pas faire oublier le mérite de la JAI
qui regroupe en son sein et pérennise des coopérations ad hoc et issues de la communauté
politique européenne. Le titre VI du traité unifie ces différentes coopérations sous 1’égide des
« questions d’intérét commun », permettant d’identifier les domaines soumis a I’unanimité et a
la procédure législative spécifique correspondante. Ces domaines sont au nombre de neuf. Il
s’agit de la politique d’asile, du franchissement des frontiéres extérieures, de I’immigration, de
la lutte contre la toxicomanie, de la lutte contre la fraude internationale, de la coopération
judiciaire civile, de la coopération judiciaire pénale, de la coopération douaniére, et de la

coopération policiére.

De méme, le manque d’efficacité de la JAI dans le traité de Maastricht s’explique aussi par la
trop grande lourdeur et complexité de 1’architecture organique de la CJAIL C’est une
architecture a cing niveaux : groupes de travail ; groupes directeurs ; Comité K.4 ; COREPER ;
et Conseil. Le Sénat francais faisait écho a cela dans son rapport sur la sécurité intérieure en
Europe? en déclarant a ce sujet que « cette pyramide de rapports et de conclusions a pour
conséquence une inévitable dilution de la responsabilité, le Conseil n'étant pratiquement en
aucune facon un organe d'impulsion, mais plutdt un organe de constat des différents
compromis auxquels aboutissent les groupes de négociations »?4°. Ce constat du Séant francais
a de quoi surprendre au regard des origines politiques de la coopération en matiere de securite.
Il contraste aussi avec les objectifs affichés par les Etats lors de la création de ces différents
organes, notamment le Comité K.4. Ce dernier est le fruit de I’institutionnalisation du « groupe
de coordonnateurs », ou « groupe de Rhodes » en référence au Conseil européen de Rhodes

tenu en décembre 1988, durant lequel a été prise la decision de créer ce « groupe de

239 Rapport du Sénat, 1994-1995, n° 17, La sécurité intérieure en Europe.
240 Rapport du Sénat, précité p. 12.
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coordonnateurs ». Sa tache était alors d’apporter une certaine cohérence entre les différentes
enceintes intergouvernementales créées jusqu’alors. La création de cette enceinte démontre que
la sécurité intérieure est déja pergue comme une construction a part, devant étre gérée par des
organes administratifs dediés, distincts des structures classiques. Cette étape est donc
importante, mais reste symbolique si on la compare a celle de ’adoption du traité d’ Amsterdam
de 1997. En effet, fort du constat d’échec de la CJAI sous 1’égide de Maastricht, les Etats ont

décidé de corriger le tir avec ce nouveau traité.

C — La consolidation : le traité d’Amsterdam

Les résultats contrastés du traité de Maastricht en matiére de JAI, et de sécurité intérieure plus
spécifiquement ont mis en exergues un certain nombre d’enjeux et de défis a relever pour le
nouveau traité d’Amsterdam. Le point qui parait le plus important a résoudre en matiére de
sécurité intérieure est celui de 1’absence d’objectifs a atteindre. Les questions d’intéréts
communs du traité de Maastricht ne révélent pas I’existence de tels objectifs. Le deuxiéeme
enjeu qui se présentait était celui relatif a la procédure 1égislative et a I’'usage de 1’unanimité.
L’inefficacité du troisieme pilier était en partie le résultat d’absences d’instruments juridiques
contraignants et des blocages liés a I’'unanimité. W. de Lobckowicz met en avant a ce propos
une « procédure législative obsoléte »?*!, Le passage a la majorité qualifiée dans certains
domaines de la JAI s’avérait alors nécessaire. Enfin, un des derniers défis a relever était la
question de 1’¢largissement de I’UE apres la chute de ’URSS, notamment dans sa dimension
sécuritaire. La chute du bloc de I’Est a laissé un certain nombre d’Etats dans une situation
chaotique, qui a favorisé I’émergence et le renforcement de réseaux criminels dont les activités
avaient et ont toujours un impact sur la sécurité intérieure de I’'UE. Le Professeur Labayle écrit
a ce sujet que « le theme du « déficit sécuritaire » était certainement aussi puissant a mobiliser
les énergies nationales qu'a pu I'étre en paralléle celui de la lutte pour I'emploi [...] en
particulier depuis les événements liés a la chute du Mur de Berlin ou a la crise yougoslave.

L'urgence d'une réaction au crime organisé n'avait pas davantage a étre prouvée. Deés lors,

241 De Lobkowicz, W., « L’Europe et la sécurité intérieure. Une élaboration par étapes », op. Cit. p. 102.
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une réponse adaptée aux interrogations des citoyens de I'Union était particulierement

attendue »%*2,

L’entrée en vigueur du traité d’ Amsterdam a entrainé la mise en place d’un élément central et
salvateur pour la JAI et la sécurité intérieure européenne. Il s’agit de la fixation de 1’objectif de
la création d’un Espace de Liberté, de Sécurité et de Justice. Le Titre VI, dans son article K.1
dispose que « I'objectif de I'Union est d'offrir aux citoyens un niveau élevé de protection dans
un espace de liberté, de sécurité et de justice, en élaborant une action en commun entre les
Etats membres dans le domaine de la coopération policiére et judiciaire en matiére pénale, en
prévenant le racisme et la xénophobie et en luttant contre ces phénomeénes ». Le professeur
Henri Labayle a détaillé I’importance de cet objectif en mettant en avant le fait que c’est
justement I’absence de celui-ci sous Maastricht qui était une des raisons de ’inefficacité de la
CJAI?®, L auteur affirme en effet & ce propos que « [qu'il] s'agisse des finalités, du rythme ou
du contenu de cette action concertée des Etats membres de I'Union, aucune ligne directrice ne
les a animés. Outre I'absence de lisibilité extérieure qui en résultait, notamment a I'égard des
citoyens de I'Union, le lien de la CJAI avec I'action de la Communauté réclamait d'étre établi ».
L’¢élément important ici est la sécurité qui est mise en avant dans ’article K.1 comme moyen
d’atteindre cet objectif, via « la prévention de la criminalité, organisée ou autre, et la lutte
contre ce phénomeéne, notamment le terrorisme, la traite d'étres humains et les crimes contre

des enfants, le trafic de drogue, le trafic d'armes, la corruption et la fraude ».

Dans le méme ordre d’idées, le Conseil européen de Tampere de 1999, comptant sur les
nouvelles possibilités offertes par le traité d’ Amsterdam, marque une étape importante dans la
construction des bases de la normalisation de la sécurité intérieure. Les Etats y affirment que :
« Il conviendrait de poursuivre la mise en place d'une politigue commune active en matiére de
visas et de faux documents incluant une coopération plus étroite entre les consulats de I'UE
dans les pays tiers et, le cas échéant, I'établissement de bureaux communs chargés de la
délivrance des visas UE »?*. Or, une telle affirmation a, a I’époque, de quoi surprendre, car la
création d’une « politigue commune » migratoire ou d’asile dépasse le cadre institué par le

Traité d’Amsterdam®®. De méme, les Etats y affirment que «Le Conseil européen est

242 |_abayle, H., « Un espace de liberté, de sécurité, et de justice », op. cit., p. 813.

243 Labayle, H., « Un espace de liberté, de sécurité, et de justice », op. cit., p. 815.

24 point 1V des conclusions du Conseil européen de Tampere des 15 et 16 octobre 1999.

245 Henri labayle décrit ces conclusions de Tampere comme une « révolution », car elles « consacrérent quasiment
une révision politique implicite du Traité d’Amsterdam ». Voir Labayle, H., « La nouvelle architecture de 1’espace
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fermement décidé a renforcer la lutte contre les formes graves de criminalité organisée et
transnationale. Un niveau élevé de sécurité dans [’espace de liberté, de sécurité et de justice
suppose une approche efficace et globale de la lutte contre toutes les formes de criminalité. Il
faut parvenir a mettre en place de maniere équilibrée a [’échelle de I’Union des mesures de
lutte contre la criminalité tout en protégeant la liberté des particuliers et des opérateurs
économiques et les droits que leur reconnait la loi »**. La sécurité intérieure devient alors

clairement un objectif de ’Union européenne.

Un autre élément fondamental dans la mise en place des fondements du processus de
communautarisation de la sécurité intérieure européenne est 1’intégration en droit primaire de
’acquis de Schengen®¥’. Ce dernier intégre donc la coopération de Schengen, qui opérait
jusque-la hors du cadre communautaire, dans le giron de 1’Union européenne. Une telle
intégration était commandée par un souci de cohérence entre I’action de I’Union et 1’action des
Etats membres?®, De ce fait, les outils et mécanismes développés dans le cadre de cette
coopération ont été intégrés dans le droit de 1’Union européenne. Il faudra attendre le Traité de

Lisbonne pour voir cette situation étre régularisée au regard des traités.

La création d’Europol, remplacant le groupe TREVI, représente aussi une étape non
négligeable dans le processus de normalisation de la sécurité intérieure européenne, car la

coopération policiere européenne a désormais un visage dans 1’Union européenne. L’évolution

5249 6250

d’Europol, de sa création en 1995°* jusqu’a sa réforme en 2016->", montre 1’importance de
cette agence. Au départ spécialisée dans le trafic de drogues uniquement, elle est aujourd’hui
confrontée a de nombreux phénomenes criminels tels que le terrorisme, la cybercriminalité, la
criminalité organisée, ou encore la traite des étres humains. Si I’entrée en vigueur de la

Convention Europol date du 1* octobre 1998, et que I’Office européen de police a démarré ses

de liberte, de securite et de justice », in Kaddous, C., Dony, M. (dir.), D ’Amsterdam a Lisbonne. Dix ans d’espace
de liberté, de sécurité et de justice, Bale/Bruxelles/Paris, Helbing Lichtenhahn/Bruylant/LGDJ, coll. Dossiers de
droit europeen, 2010, p. 7.

246 Conseil européen de Tampere 15 et 16 octobre 1999, point 40.

247 Protocole intégrant I'acquis de Schengen dans le cadre de I'Union européenne

Journal officiel n° C 340 du 10/11/1997 p. 0093

248 Henri Labayle, « Un espace de liberté, de sécurité, et de justice », Op Cit. p. 817.

249 Acte du Conseil du 26 juillet 1995 portant établissement de la convention portant création d’un Office européen
de police (convention Europol) JOUE C 316 du 27.11.1995.

250 Reglement (UE) 2016/794 du Parlement européen et du Conseil du 11 mai 2016 relatif a I'Agence de I'Union
européenne pour la coopération des services répressifs (Europol) et remplacant et abrogeant les décisions du
Conseil 2009/371/JAl, 2009/934/JAl, 2009/935/JAl, 2009/936/JAI et 2009/968/JAl

JOUE 135 du 24.5.2016, p. 53-114
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activités seulement a partir du 1* juillet 1999, Europol a été sujet a un certain nombre de
changements entre ces deux dates et les débuts d’Europol, alors encore Unité européenne de
renseignements sur les stupéfiants®! en vertu de I’accord ministériel de Copenhague des
ministres de I’Intérieur du 2 juin 1993 qui prévoyait la création de I'unité de drogue Europol
(UDE). Par la suite, et avant méme la signature de la Convention, les Etats ont décidé d’étendre
les compétences de ’'UDE au trafic de substances nucléaires et de véhicules volés, et a
I’immigration illégale avec 1’adoption d’une action commune le 10 mars 1995%°2, Enfin, une
autre action commune du 16 décembre 1996 étend les compétences d’Europol au trafic d’étres
humains?3. Par la suite, Europol connaitra d’autres évolutions relatives a ses attributions, qui

seront détaillées plus loin.

L’analyse de I’activité de la Cour de Justice des Communautés européennes permet aussi de
mettre en lumiére la montée en puissance des problématiques sécuritaires par 1’Union
européenne qui deviennent un objectif de la construction européenne. Dans I’arrét du 3
septembre 2008, rendu en grande chambre, concernant les affaires conjointes P, Kadi et Al
Barakaat, la Cour reconnait la lutte antiterroriste comme objectif d’intérét général de
1’Union?®*. Pour rappeler briévement les faits de 1’affaire, Yasin Al-Qadi alias Kadi a été inscrit
en octobre 2001 sur I’annexe du réglement instituant certaines mesures restrictives spécifiques
a I'encontre de certaines personnes et entités liées a Oussama ben Laden, au réseau Al-Qaida et
aux taliban®®, pris en application de résolutions du Conseil de sécurité des Nations Unies
prévoyant des sanctions contre les membres du réseau Al-Qaida et des taliban®®®. Son
inscription sur cette liste a abouti au gel de ses avoirs. Il a alors saisi le tribunal de premiére
instance pour faire annuler en ce qui le concerne le réglement. Ce dernier a rejeté son recours®’,

conduisant Kadi a saisir la Cour de Justice contre la décision du Tribunal. La Cour a annulé

251 Nom donné sur la base des travaux débutés en 1991 sur I’acquis de TREVL.

252 Action commune 95/73/JAl, du 10 mars 1995, adoptée par le Conseil sur la base de I'article K.3 du traité sur
I'Union européenne, concernant l'unité «Drogues» Europol.

253 Action commune 96/748/JAl du 16 décembre 1996 adoptée par le Conseil sur la base de l'article K.3 du traité
sur I'Union européenne, élargissant le mandat donné & I'unité «Drogues» Europol.

24 CJUE, gr. ch, 3 septembre 2008, Affaires jointes C-402/05 P et C-415/05 P, P, Kadi et Al Barakaat,
ECLI:EU:C:2008:461.

255 Reglement (CE) n° 881/2002 du Conseil du 27 mai 2002 instituant certaines mesures restrictives spécifiques a
I'encontre de certaines personnes et entités liées a Oussama ben Laden, au réseau Al-Qaida et aux taliban, et
abrogeant le reglement (CE) n° 467/2001 du Conseil interdisant I'exportation de certaines marchandises et de
certains services vers I'Afghanistan, renforcant I'interdiction des vols et étendant le gel des fonds et autres
ressources financiéres décidées a I'encontre des taliban d'Afghanistan, JOUE 139 du 29.5.2002, p. 9-22.

2% S/RES/1390 (2002) ; S/IRES/1267 (1999) ; et S/RES/1333 (2000).

257 Tribunal de premiére instance, 21 septembre 2005, Yassin Abdullah Kadi contre Conseil de I'Union européenne
et Commission des Communautés européennes, Affaire T-315/01, ECLI:EU:T:2005:332.
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partiellement le reglement en ce qui concerne Kadi au regard du respect des droits de la défense
et de la protection juridictionnelle. Pour les droits de la défense, elle a convenu que prévenir
les personnes ou entités sur le point d’étre inscrites sur la liste qu’elles allaient 1’étre était de
nature a priver d’effet les sanctions prévues. Mais elle considére que le fait de ne pas prévoir
de procédure de communication des €léments justifiant I’inclusion des noms des intéressés dans

28 et au principe de

I’annexe I du réglement est contraire au respect des droits de la défense
protection juridictionnelle effective®®. Elle finit toutefois par affirmer « [qu’]au regard d’un
objectif d’intérét général aussi fondamental pour la communauté internationale que la lutte
par tous les moyens, conformément a la charte des Nations unies, contre les menaces a [’égard
de la paix et de la sécurité internationales que font peser les actes de terrorisme, le gel des
fonds, avoirs financiers et autres ressources économiques des personnes identifiées par le
Conseil de sécurité ou le comité des sanctions comme étant associées & Oussama ben Laden,
au réseau Al-Qaida et aux taliban ne saurait, en soi, passer pour inadéquat ou
disproportionné »?°.  La Cour confirmera 1’importance de I’objectif de lutte contre le
terrorisme dans son arrét du 15 novembre 2012 concernant les affaires Stichting Al-Agsa contre
Conseil de I'Union européenne et Royaume des Pays-Bas contre Stichting Al-Agsa?®!. Dans
cette affaire, les faits sont similaires a I’arrét Kadi. Stichting Al-Aqgsa a été inscrite sur la liste
des entités participant au financement du Hamas, en vertu de la décision du Conseil du 27 juin
2003%2 mettant en ceuvre l'article 2, paragraphe 3, du réglement (CE) n° 2580/20012%,
L’inscription d’une entité ou d’une personne sur cette liste conduit au gel de ses avoirs.
Stichting Al-Agsa contestait devant la Cour de Justice son inscription sur cette liste. La Cour a
rejeté son recours au regard du caractére proportionné de 1’atteinte au droit de propriété de
Stichting Al-Agsa, car les articles 5 et 6 du reglement n°2580/2001 prévoient la possibilité
d’autoriser 1’utilisation de fonds gelés pour répondre a des besoins essentiels ou satisfaire a

certains engagements. De plus, le maintien de cette inscription fait 1’objet d’un réexamen

258 Affaires jointes C-402/05 P et C-415/05 P, précitées, points 334, 338, 339, 341, 342, 345, et 348.

29 |bid, points 335-337, 349, et 351.

260 1hid, point 363.

%1 CJUE, 3%™ Ch, 15 novembre 2012, Affaires jointes C-539/10 P et C-550/10 P, Stichting Al-Agsa contre Conseil
de I’Union européenne et Royaume des Pays-Bas contre Stichting Al-Agsa, ECLI:EU:C:2012:711, point 130.

262 Décision du Conseil du 27 juin 2003 mettant en ceuvre l'article 2, paragraphe 3, du réglement (CE) n° 2580/2001
concernant I'adoption de mesures restrictives spécifiques a l'encontre de certaines personnes et entités dans le
cadre de la lutte contre le terrorisme et abrogeant la décision 2002/974/CE, JOUE 160 du 28.6.2003, p. 81-82.
263 Reglement (CE) n° 2580/2001 du Conseil du 27 décembre 2001 concernant I'adoption de mesures restrictives
spécifiques a I'encontre de certaines personnes et entités dans le cadre de la lutte contre le terrorisme, JOUE 344
du 28.12.2001, p. 70-75.
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périodique afin de vérifier que les personnes et les entités ne répondant plus aux criteres pour

figurer dans la liste soient retirées de celle-ci?®*.

Dans le méme ordre d’idées, la Cour tient un raisonnement similaire dans 1’arrét Tsakouridis
du 23 novembre 2010 en considérant que la criminalité porte atteinte a la sécurité publique?®®.
L’enjeu de cette affaire était de savoir si la lutte contre la criminalité était susceptible de relever
de la notion de « raisons impérieuses de sécurité publique » (au sens de I’article 28 de la
directive 2004/38%°) pouvant justifier une mesure d’éloignement d’un citoyen de 1’Union ayant
séjourné dans I’Etat membre d’accueil pendant les dix années précédentes. La Cour a répondu
par I’affirmative en disant que « la lutte contre la criminalité liée au trafic de stupéfiants en
bande organisée est susceptible de relever de la notion de « raisons impérieuses de sécurité
publique » pouvant justifier une mesure d’éloignement d’'un citoyen de [’Union ayant séjourné
dans I’Etat membre d’accueil pendant les dix années précédentes [et] de la notion des « motifs
graves d’ordre public ou de sécurité publique » »*®". Par la suite, la Cour précisera dans 1arrét
Digital Rights Ireland Ltd et K&rntner Landesregierung e.a. du 8 avril 2014 que la lutte contre
la criminalité grave est objectif d’intérét général de 1’Union?®®, Dans cet arrét, la Cour a eu
I’occasion de confronter cet objectif d’intérét général avec le respect du droit a la vie privée et
la protection des données personnelles tels qu’ils découlent respectivement des articles 7 et 8
paragraphe 1 de la Charte des droits fondamentaux de 1’Union européenne. Elle 1’a fait en
examinant la directive du 15 mars 2006 sur la conservation de données générées ou traitées
dans le cadre de la fourniture de services de communications électroniques accessibles au
public ou de réseaux publics de communications?®®. Cette derniére couvrait « de maniére
généralisée toute personne et tous les moyens de communication électronique ainsi que

[’ensemble des données relatives au trafic sans qu’aucune différenciation, limitation ni

264 Affaires jointes C-539/10 P et C-550/10 P, précitée, points 121, 123, 127, et 129.

265 CJUE, gr. ch, 20 novembre 2010, Affaire C-145/09, Land Baden-W(irttemberg contre Panagiotis Tsakouridis,
ECLI:EU:C:2010:708.

266 Directive 2004/38/CE du Parlement européen et du Conseil du 29 avril 2004 relative au droit des citoyens de
I'Union et des membres de leurs familles de circuler et de séjourner librement sur le territoire des Etats membres,
modifiant le réglement (CEE) n° 1612/68 et abrogeant les directives 64/221/CEE, 68/360/CEE, 72/194/CEE,
73/148/CEE, 75/34/CEE, 75/35/CEE, 90/364/CEE, 90/365/CEE et 93/96/CEE (Texte présentant de I’intérét pour
I’EEE), JOUE 158 du 30.4.2004, p. 77-123.

267 Affaire C-145/09, précitée, point 56.

268 CJUE, gr. ch, 8 avril 2014, Affaires jointes C-293/12 et C-594/12, Digital Rights Ireland Ltd contre Minister
for Communications, Marine and Natural Resources e.a. et Kérntner Landesregierung e.a., ECLI:EU:C:2014:238,
points 41, 42, 44, 51, et 59.

269 Directive 2006/24/CE du Parlement européen et du Conseil du 15 mars 2006 sur la conservation de données
générées ou traitées dans le cadre de la fourniture de services de communications électroniques accessibles au
public ou de réseaux publics de communications, et modifiant la directive 2002/58/CE, JOUE 105 du 13.4.2006,
p. 54-63.
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exception soient opérées en fonction de [’objectif de lutte contre les infractions graves »*'°. De
plus, elle ne prévoyait « aucun critéere objectif permettant de délimiter I’accés des autorités
nationales compétentes aux données et leur utilisation ultérieure a des fins de prévention, de
détection ou de poursuites pénales concernant des infractions pouvant, au regard de |’ampleur
et de la gravite de [’ingérence dans les droits fondamentaux consacrés aux articles 7 et 8 de la
Charte, étre considérées comme suffisamment graves pour justifier une telle ingérence [et se
bornait] & renvoyer, a son article ler, paragraphe 1, de maniere générale aux infractions
graves telles qu elles sont définies par chaque Etat membre dans son droit interne »*'*, Enfin,
elle rendait possible « la conservation de celles-ci pendant une période d’au moins six mois
sans que soit opérée une quelconque distinction entre les catégories de données prévues a
I"article 5 de cette directive en fonction de leur utilité éventuelle aux fins de [’objectif poursuivi

ou selon les personnes concernées »2'2

, «sans qu’il soit précisé que la détermination de la
durée de conservation doit étre fondée sur des criteres objectifs afin de garantir que celle-ci
est limitée au strict nécessaire »*’3. Pour ces raisons, la Cour a décidé d’annuler la directive,
car elle « comporte une ingérence dans ces droits fondamentaux d’'une vaste ampleur et d’'une
gravité particuliere dans [’ordre juridique de [’Union sans qu’une telle ingérence soit
précisément encadrée par des dispositions permettant de garantir qu’elle est effectivement
limitée au strict nécessaire »*’*. Le Cour reconnait donc I’existence d’un objectif d’intérét
général de lutte contre la criminalité grave, a savoir la criminalité organisée et le terrorisme?”,

tout en le mettant en équilibre avec les droits fondamentaux reconnus par la Charte.

Enfin, pour sa part, le Conseil européen adopte lors de sa réunion des 12 et 13 juin 2003 la
Stratégie européenne de sécurité?’, notamment en réaction aux attentats du 11 septembre 2001
perpétrés a New York par le groupe terroriste al-Qaida. Cette derniére releve du pilier consacré
a la Politique étrangére et de sécurité commune de I'Union européenne (PESC). Elle a été
rédigée sous la supervision du Haut représentant de I'UE pour la PESC et secrétaire général du
Conseil en poste a I’époque, Javier Solana. Cette stratégie européenne de sécurité identifie cing

principales menaces auxquelles doit faire face 1’Union européenne : le terrorisme; la

210 Affaires jointes C-293/12 et C-594/12, précitée, point 57.

271 1bid, point 60.

272 bid, point 63.

273 bid, point 64.

274 | bid, point 65.

275 1bid, point 51.

276 Une Europe sdre dans un monde meilleur - Stratégie européenne de sécurité. Bruxelles, les 12 et 13 décembre
2003, non publiée au journal officiel.
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prolifération des armes de destruction massive (ADM); les conflits régionaux; la
déliquescence des Etats ; et la criminalité organisée. Ainsi, une stratégie adoptée dans le
domaine de la PESC comprend des ¢léments traités aujourd’hui dans le cadre de la stratégie de
sécurité intérieure pour I’UE. En effet, elle fait référence a la lutte contre le terrorisme, la lutte
contre la criminalité organisée et a la cybersécurité. La stratégie ne met pas en place des
mécanismes concrets sur la facon de lutter contre ces menaces, mais se contente d’affirmer que

I’Union doit continuer a développer ses activités pour lutter contre les principales menaces.

Paragraphe 2 — La tentative initiale de concrétisation du Traité établissant une

Constitution pour ’Europe

Le Traité établissant une Constitution pour I’Europe (TECE) comportait des dispositions
reflétant une évolution de la sécurité intérieure européenne vers une construction juridique plus
aboutie. Si I’échec du TECE n’a pas permis cette juridicisation en temps voulu, il ne 1’a pas
empéchée pour autant. Cette dernicre a en effet eu lieu plus tard, a I’occasion de I’entrée en

vigueur du traité de Lisbonne en 2009.

Le TECE prévoyait un cadre institutionnel dédié a la sécurité intérieure européenne. Le traité
lui-méme consacrait la mise ne place d’un comité permanent « institué au sein du Conseil afin
d’assurer a [intérieur de ['Union la promotion et le renforcement de la coopeération
opérationnelle en matiére de sécurité intérieure »?’’. Ce comité est aujourd’hui le Comité
permanent de coopération opérationnelle en matiére de sécurité intérieure (COSI) de I’article
71 du TFUE. Ce Comité avait pour mission de promouvoir et de renforcer la coopération

opérationnelle et de faciliter la coordination des actions des Etats membres?7®.

De plus, le TECE institutionnalisait le Conseil européen en lui donnant la mission de définir
« les orientations stratégiques de la programmation législative et opérationnelle dans [’espace

de liberté, de sécurité et de justice »™°, et par conséquent les orientations stratégiques de la

277 Article 111. 261 TECE.

278 Conseil de I’'UE, Discussion paper on the Standing Committee on Internal Security (COSI) — Constitutional
Treaty, art.111-261, document n°6626/05 du 21 février 2005 (en anglais seulement), p. 3.

279 Article 111. 258 TECE.
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sécurité intérieure européenne. Une telle reconnaissance au regard de I’institutionnalisation du
Conseil européen permettait de poser les bases juridiques de la sécurité intérieure elle-méme

au sein du droit primaire.

Cependant, le TECE a échoue lors de sa ratification en 2005 en France et aux Pays-Bas, et n’est
donc jamais entré en vigueur. Toutefois, cela n’a pas empéché les acteurs européens de
s’inspirer du défunt traité pour poursuivre les évolutions amorcées en maticre de sécurité
intérieure européenne. Ainsi, le Conseil de I’'UE a adopté par la suite, en 2006, un document

intitulé « Architecture de la sécurité intérieure »28°

qui detaille le fonctionnement institutionnel
et opérationnel de cette derniére au regard de I’échec du TECE. Ce document présente
1’ambition des Etats d’approfondir leur coopération en matiére de sécurité intérieure avec les
outils alors a leur disposition, tout en s’inspirant des dispositions et des outils qui étaient
contenus dans le TECE. Cela a permis de limiter les effets de 1’échec du nouveau traité, le
temps que le traité de Lisbonne soit signé et entre en vigueur trois ans plus tard, reprenant les

points essentiels présents dans le TECE.

Ce cadre de référence®! pour la sécurité intérieure de I’UE comprend quatre étapes. La
premiere consiste a dresser une évolution globale de la menace qui pése sur la sécurité de I’'UE.
L’EMCO (évaluation de la menace que représente la criminalité organisée)?®? produit pour
2006 par Europol sert alors de base a 1’évaluation d’une telle menace. Ce rapport a pris de
I’importance par la suite au sein du policy cycle consacré a la lutte contre la criminalité
organisée, dont il est un élément clé. Concernant la menace terroriste, les évaluations du
SITCEN?? seront retenues. La deuxiéme étape consiste a tirer les enseignements des
¢évaluations afin de définir les priorités politiques pour la sécurité intérieure de I’UE. Celles-Ci
sont fixées dans des conclusions du Conseil. Ce dernier est assisté du Coreper, notamment du
Comité de coordination dans le domaine de la coopération policiére et judiciaire en matiere
pénale (CATS) dans ses travaux préparatoires. La troisieme étape, consistant en la mise en
ceuvre des priorités dégagées par le Conseil, est de la compétence des Etats membres de 1’UE.

Le suivi de cette mise en ceuvre est assuré par le CATS qui associe les agences et autorités

20Architecture de la sécurité intérieure, Document du Conseil n° 7039/2/06, 20 avril 2006.

281 |hid.

282 OCTA en anglais (Organised Crime Threat Assessment). Devenue aujourd’hui le Serious Organised Crime
Threat Assessment (SOCTA).

283 Centre de Situation créé en 2001 a Iinitiative de la France, du Royaume-Uni, de I’ Allemagne, de la Suéde, de
I’Espagne et des Pays-Bas. Il était rattaché au Secrétariat Général du Conseil. Devenu en 2011 le INTCEN
(Intelligence and Situation Centre), il dépend aujourd’hui du Service Européen d’Action extérieure.
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nationales a ce processus. Ce réle sera par la suite partagé avec le COSI. Enfin, la quatrieme
étape consiste en 1’évaluation de I’efficacité du cycle opérationnel de la securité intérieure
européenne. Cela prend la forme d’un rapport au sein des structures du Conseil. Cette
évaluation est conduite par la Task Force des Chefs de Police, I’ancétre du COSI. La tentative
du TECE n’aura ainsi pas été infructueuse dans le domaine de la sécurité intérieure européenne,
car elle a permis a cette derniere de se voir dotée pour la premiére fois d’une cadre de référence

qui servira de base a celui établi aprés 1’entrée en vigueur du Traité de Lisbonne en décembre
20009.
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Conclusion du Chapitre 1

L’influence des racines interétatiques de la sécurité intérieure européenne sur la
formalisation de son cadre institutionnel. Tout d’abord objet de plusieurs coopérations
interétatiques, la sécurité intérieure a connu plusieurs changements en ce qui concerne son
cadre institutionnel. Ces changements ont posé les bases d’une construction juridique de cette
sécurité intérieure européenne. Cette sécurité intérieure s’est tout d’abord manifestée au travers
de coopérations interétatiques informelles (TREVI) et formalisées (Schengen). La premiére,
TREVI, a posé les bases de la coopération policiére européenne interétatique comme condition
fondamentale a 1’édification d’une sécurité intérieure européenne en tant qu’objet. La seconde,
la coopération Schengen, a permis la mise en place d’outils et d’une culture tous deux
indispensables a I’émergence d’une politique de sécurité intérieure. La formalisation du cadre
institutionnel de la sécurité intérieure européenne a ainsi été influencée par ses racines

interétatiques.

Cependant, malgré une essence interétatique certaine de la sécurité intérieure européenne, sa
prise en compte progressive par la construction européenne a eu pour effet d’entamer un
processus de construction juridique de cette sécurité intérieure européenne. L’officialisation du
groupe TREVI et sa transformation en Europol, 1’apparition d’un pilier JAI en 1992 et sa
communautarisation partielle en 1997, la création d’un objectif visant a construire un Espace
de Liberté, de Sécurité et de justice, et la tentative du TECE de mettre en place une construction
juridique aboutie de la sécurité intérieure européenne sont autant d’éléments qui permettent de

comprendre que la sécurité intérieure européenne est amenée a s’adapter a la structure

institutionnelle de 1’Union européenne, et a se juridiciser.
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Chapitre 2 — La construction d’un concept juridique de la sécurité intérieure par son

intégration partielle dans le droit positif

Le concept de sécurité intérieure européenne tel qu’il apparait en 2010 avec I’adoption de la
premiére stratégie de sécurité intérieure pour 1’Union européenne révele une complexité
témoignant de 1’évolution et de la richesse d’un domaine qui est I’objet d’enjeux avant tout
politiques depuis les attentats du 11 septembre 2001. Jean-Paul Hanon note en effet a ce sujet
que « contrairement a ce que les médias et les hommes politiques ont affirmé, les événements
du 11 septembre 2001 n’ont pas marqué un tournant essentiel dans les politiques de sécurité
intérieure en Europe » 24, Il poursuit en affirmant que « les événements du 11 septembre sont
surtout venus conforter une idée et des pratiques anciennes ; l'idée que [’attentat terroriste
n’entrait dans aucune législation particuliere, pénale ou criminelle, ou loi de la guerre, et que,
par conséquent, les citoyens européens accepteraient d’assez bon gré une diminution de leurs
libertés individuelles pour une plus grande protection sans qu’il soit besoin de leur demander
leur avis et sans véritable consultation des institutions de I’'UE »*®. La construction juridique

de la sécurité intérieure est donc une étape nécessaire a son encadrement.

Depuis I’entrée en vigueur du traité de Lisbonne en 2009, la sécurité intérieure européenne
connait un processus de juridicisation. Celle-ci trouve désormais en partie son fondement
juridique dans le droit primaire, notamment avec la reconnaissance officielle du statut
d’institution du Conseil européen, acteur de la sécurité intérieure européenne. De méme, le
TFUE consacre ’existence d’'un Comité dédi¢ a la coopération opérationnelle en matiere de
sécurité intérieure. Dans le méme ordre d’idées, le droit dérivé sert d’expression a cette maticére
qui s’incarne a travers lui de fagon assez prolifique, malgré un caractére opérationnel marqué.
La sécurité intérieure européenne se retrouve donc désormais soumise au jeu normal des
Institutions européennes en ce qui concerne la production de droit dérivé tel qu’il est défini a
I’article 288 TFUE (Section 1).

Cependant, bien que cette juridicisation s’insére dans un processus de communautarisation en

cours dans le cadre de I’ELSJ, la sécurité intérieure reste tres fortement dominée par sa

284 Hanon, J-P., «Sécurité intérieure et Europe élargie : discours et pratiques », Revue internationale et
stratégique, vol. 52, no. 4, 2003, p. 26.
285 |bid.
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dimension intergouvernementale originelle. Cette dimension intergouvernementale est elle-
méme sauvegardée par le droit, et s’exprime a travers plusieurs éléments. En effet, le maintien
d’une dimension intergouvernementale dans 1’élaboration de la Sécurité intérieure européenne,
et le recours abondant a des instruments (Conclusions, Programmes, Plans d’action) non
contraignants et a la soft law montrent que les Etats membres, notamment au travers du Conseil
européen et du Conseil de I’UE assisté du Comité permanent de coopération opérationnelle en
matiére de sécurité intérieure, gardent la main sur cette matiere et ne sont pas préts a la laisser
étre pleinement « communautarisée ». Ainsi, la résistance initiale & la communautarisation qui
existait vis-a-vis du domaine de la JAI persiste encore aujourd’hui autour du domaine de la
sécurité intérieure, démontrant la volonté des Etats de coopérer en matiére de sécurité intérieure

sans pour autant abandonner leurs compétences en la matiére (Section 2).

Section 1 — L’insertion de la sécurité intérieure dans le champ du droit européen

Section 2 — Les limites de la communautarisation de la sécurité intérieure
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Section 1 — L’insertion de la sécurité intérieure dans le champ du droit européen

La sécurité intérieure connait un processus de construction juridique certain depuis I’entrée en
vigueur du Traité de Lisbonne. L’évolution du droit primaire de 1’Union européenne a permis
a la Sécurité intérieure européenne de se doter de fondements juridiques en partie au sein du
Titre V de la troisiéme partie du TFUE consacré a I’Espace de Liberté, de Sécurité et de Justice,
notamment via la consécration du réle du Comite permanent de coopération opérationnelle en
matiere de securité intérieure (COSI), dont le réle est de faciliter, promouvoir et renforcer la
coordination des actions opérationnelles des Etats membres de I'UE en matiére de sécurité
intérieure de I'UE. Du point de vue institutionnel, les articles 13 et 15 du TUE et ’article 68 du
TFUE consacrent le r6le prééminent du Conseil européen en matiére de sécurité intérieure, ce
dernier étant chargé de définir les orientations et priorités politiques dans ce domaine

(Paragraphe 1).

De plus, la sécurité intérieure européenne est a 1’origine de ’adoption d’instruments de droit
dérivé de I’Union européenne. Ce dernier lui permet d’exister en tant que droit, permettant ainsi
d’affirmer qu’il existe un véritable droit de la sécurité intérieure européenne. La production de
ce droit consacre par voie de conséquence le jeu institutionnel ordinaire dans cette matiere, via

le régime de la procédure législative ordinaire (Paragraphe 2).

Paragraphe 1 — La réglementation par le droit Primaire de ’Union

Paragraphe 2 — La mise en ceuvre du droit dérivé

Paragraphe 1 — La réglementation par le droit primaire de I’Union

La construction juridique de la sécurité intérieure européenne est désormais dotée d’un
fondement dans les Traités, notamment dans le TFUE. Si les Traités ne font pas toujours
expressement référence a la sécurité intérieure, la question de la sécurité en général y est
abordée. A titre d’exemple, 1article 4 §2 j) du TFUE reconnait a 1’Union européenne la

compeétence partagée dans le domaine de I’ELSJ, au sein duquel se développe la politique de
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sécurité intérieure de I’'UE. A ce titre, il est possible d’affirmer que la sécurité s’inscrit dans le
droit primaire d’un point de vue matériel et des objectifs de 1’Union (A), et d’un point de vue

institutionnel (B).

A - Une sécurité intérieure prise en compte du point de vue matériel

C’est dans ce domaine qu’évolue la sécurité intérieure européenne. L’article 67 du TFUE
dispose dans son paragraphe 3 que : « L'Union ceuvre pour assurer un niveau élevé de sécurité
par des mesures de prévention de la criminalité, du racisme et de la xénophobie, ainsi que de
lutte contre ceux-ci, par des mesures de coordination et de coopération entre autorités
policieres et judiciaires et autres autorités compétentes, ainsi que par la reconnaissance
mutuelle des décisions judiciaires en matiére pénale et, si nécessaire, par le rapprochement
des législations pénales ». Cet article met donc clairement en avant 1’action de 1’Union dans le

domaine de la sécurité intérieure.

La lecture de cet article montre une certaine gradation des méthodes?®. En effet, 1’action de
I’Union dans le domaine de la sécurité passe avant tout par des mesures de coordination et de
coopération entre autorités compétentes, et par la reconnaissance mutuelle des décisions
judiciaires en matiere pénale. Le recours au rapprochement des législations pénales reste
restreint dans les seuls cas oul il s’avére nécessaire. Cela signifie que les Etats membres, auteurs
des Traités, ont entendu garder une certaine marge de manceuvre dans le domaine de la sécurité,
et maintenir I’action de 1’Union essentiellement dans le cadre de mesures de coordination et de
coopération. Cette gradation des méthodes tend a démontrer que la volonté d’intégration du

domaine de la sécurité reste donc limitée au bon vouloir des Etats.

Le Programme de Stockholm?®’, qui détaille la programmation Iégislative dans le cadre de

I’ELSJ pour la période 2009 — 2014, acte la création et le développement d’une stratégie

288 pour en savoir plus sur la « fragmentation » des méthodes au sein de ’ELSJ : Bauchy, J., Cornette, F., Coutts,
S., Dibos, F., Hourmat, C., Larbre, D., Le Borgne, K., Loubeyre, A., Moille, C., Morin, M-E., Pailler, L.,
Pellegrini, C., Racho, T., Venencie, M-B., « L'Espace de liberté sécurité justice : un droit & géométrie variable ?
», Revue de Droit Européen, Dalloz, N°4, 2012, pp.839 — 854

287 e programme de Stockholm — une Europe ouverte et sdre qui sert et protége les citoyens JOUE C 115,
4.5.2010, p. 1-38.
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européenne de sécurité intérieure sur la clause de solidarité visée par 1’article 222 du TFUE. La
Commission européenne affirme a ce propos dans sa communication du 10 juin 200928 que
cette stratégie « doit traduire une réelle solidarité entre Etats membres ». Elle le rappelle dans
son plan d’action mettant en ceuvre le programme de Stockholm?®® en mettant en avant

I’utilisation de la clause de solidarité prévue dans le TFUE.

Cependant, les traités contiennent des dispositions qui rappellent que les questions de sécurité
relévent avant tout de la compétence des Etats membres. Ainsi, 1’article 4 §2 du TUE stipule
que « la sécurité nationale reste de la seule responsabilité de chaque Etat membre ». De plus,
I’article 72 du TFUE affirme que le titre consacré a I’espace de liberté, de sécurité et de justice
« ne porte pas atteinte a I'exercice des responsabilités qui incombent aux Etats membres pour
le maintien de I'ordre public et la sauvegarde de la sécurité intérieure ». Toutefois, le
Parlement européen semble avoir une lecture différente de ces articles quand il affirme dans sa
résolution du 12 mars 2014 sur le programme de surveillance de la NSA?®° que : « considérant
qu'en vertu de l'article 67, paragraphe 3, du traité FUE, I'Union européenne "ceuvre pour
assurer un niveau élevé de sécurité”; que les dispositions du traité (notamment l'article 4,
paragraphe 2, du traité UE, ainsi que les articles 72 et 73 du traité FUE) signifient que I'Union
européenne est dotée de certaines compétences sur les questions ayant trait a la sécurité
collective de I'Union; que I'Union est compétente dans les domaines relatifs a la sécurité
intérieure (article 4, paragraphe 2, point j), du traité FUE) et exerce cette compétence en
adoptant un certain nombre d'instruments législatifs et en concluant des accords
internationaux (sur les données PNR, le TFTP) visant a lutter contre la grande criminalité et
le terrorisme ainsi qu'en élaborant une stratégie pour la sécurité intérieure et des agences
travaillant dans ce domaine ». Cette interprétation extensive des dispositions des traités doit
étre nuancee en raison du fait que la compétence de I’UE dans le domaine de la sécurité reste

une compétence partagée avec les Etats membres, ces derniers restant « chefs d’orchestre »

288 Communication de la commission au parlement européen et au conseil Un espace de liberté, de sécurité et de
justice au service des citoyens COM/2009/0262 final

289 Communication de la Commission au Parlement européen, au Conseil, Comité économique et social européen
et au Comité des régions - Mettre en place un espace de liberté, de sécurité et de justice au service des citoyens
européens - Plan d'action mettant en ceuvre le programme de Stockholm COM/2010/0171 final

2% Résolution du Parlement européen du 12 mars 2014 sur le programme de surveillance de la NSA, les
organismes de surveillance dans divers Etats membres et les incidences sur les droits fondamentaux des citoyens
européens et sur la coopération transatlantique en matiére de justice et d'affaires intérieures (P7_TA-
PROV/(2014)0230), considérant W.
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dans ce domaine®®!. La Cour de Justice de I’Union européenne a précisé sa lecture de Iarticle
72 TFUE a I’occasion de plusieurs affaires??. Selon elle, si la sécurité intérieure reste, en vertu
de I’article 72 TFUE, une compétence des Etats membres, cette derniére doit étre exercée dans
le respect du droit européen, et ne peut pas constituer une réserve, une justification a la non-

application du droit européen.

11 est intéressant de noter que la construction juridique de la sécurité intérieure s’inscrit dans un
phénomene de prise d’importance de I’objectif sécuritaire au sein des Communautés
européennes, et de I’Union européenne par la suite. C’est ce que Marc Blanquet explique quand
il affirme que 1’objectif de sécurité a connu une progression « spectaculaire » au cours de la
construction européenne et plus précisément dans le cadre de 1’édification du Marché
Intérieur®®. 1l explique que cet objectif, au départ ignoré par les Communautés européennes,
est aujourd’hui devenu un « objectif supérieur ». L’objectif sécuritaire restait circonscrit aux
matieres relevant du Marché intérieur avant de dépasser le cadre de ce dernier et de s’étendre a
d’autres maticres telle que la sécurité intérieure. Cela se concrétise par une « mise au jour » de
I’aspect sécuritaire des compétences de I’UE avant I’émergence de nouvelles compétences

expresses de sécurité?®,

Wenceslas Lobkowicz écrit a ce propos que la sécurité intérieure est devenue « un objectif
européen a part entiére »?% a I’occasion de 1’élargissement de 2004. La sécurité intérieure était

un élément central des négociations concernant le chapitre 24?% de I’acquis communautaire

291 Cela a été rappelé a plusieurs reprises, notamment dans communication de la Commission du 26 février 2002
sur I’exercice d'un contr6le démocratique sur Europol, COM(2002) 95, point 3.1 ; Voir aussi Berthelet, P., La
sécurité intérieure européenne, aspects normatifs d’une politique publique, op. cCit., p. 45, ’auteur précise
notamment que « le fait que la sécurité intérieure demeure une prérogative nationale individuelle est également
rappelé par le droit européen. Celui-ci contient des dispositions spécifiques destinées a préciser que la sécurité
est une compétence retenue ».

292 Arrét de la Cour, 9 décembre 1997, Commission des Communautés européennes contre République francaise,
Affaire C-265/95, ECLI:EU:C:1997:595 ; Arrét de la Cour (grande chambre), 15 décembre 2009, Commission
européenne contre Royaume de Danemark, Affaire C-461/05, ECLI:EU:C:2009:783 ; Arrét de la Cour (grande
chambre), 19 décembre 2013, Rahmanian Koushkaki contre Bundesrepublik Deutschland, Affaire C-84/12,
ECLI:EU:C:2013:862 ; Arrét de la Cour (troisieme chambre), 2 avril 2020, Commission européenne / République
de Pologne, Commission / Hongrie, Commission / République tchéque, Affaires jointes C-715/17, C-718/17 et C-
719/17, ECLI:EU:C:2020:257.

293 Voir Blanquet, M., « L’évolution des impératifs de sécurité dans les politiques européennes », in Flaesh-
Mougin, C. (dir.), Union européenne et sécurité : aspects internes et externes, Bruxelles, Bruylant, collection
Rencontres européennes, 2009, p. 24.

29 1bid.

2% Lobkowicz, W., « La sécurité intérieure a 1’épreuve de I’élargissement de 1’Union européenne », Revue
francaise de ’administration publique, Paris, Ecole nationale d’administration ; Centre d’expertise et de recherche
administrative ; La Documentation francaise, 2009, p. 100.

2% 1 ’acquis communautaire compte aujourd’hui 35 chapitres.
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consacré a la Justice et des Affaires intérieures. Elle est un ¢lément de réponse de I’UE a la
redéfinition de la géopolitique européenne a la suite de 1’effondrement du bloc soviétique. En
effet, la disparition du bloc soviétique a redéfini la maniére dont I’UE devait envisager les
menaces & ses frontiéres orientales, notamment au regard de la criminalité organisée croissante
dans les Balkans aprés 1’éclatement de la Yougoslavie. Ainsi, le protocole du traité de

Luxembourg?®’

, relatif aux conditions et modalités d'admission de la République de Bulgarie
et de la Roumanie a I'Union européenne prévoyait dans son article 39 une clause donnant au
Conseil, sur recommandation de la Commission, la possibilit¢é de reporter d’un an la date
d’adhésion de la Roumanie et de la Bulgarie prévue alors le ler janvier 2007, dans le cas ou
« il apparait clairement que l'état des préparatifs en vue de l'adoption et de la mise en ceuvre
de I'acquis en Bulgarie et en Roumanie est tel qu'il existe un risque sérieux que I'un de ces Etats
ne soit manifestement pas prét, d'ici la date d'adhésion prévue le ler janvier 2007, a satisfaire
aux exigences de I'adhésion dans un certain nombre de domaines importants ». Ces « domaines
importants » sont détaillés dans 1’annexe IX du Traité, et s’y retrouvent des domaines liés a la

sécurité intérieure, tels que le plan d’action Schengen, les infrastructures aux frontiéres

extérieures, la lutte contre la corruption et la criminalité organisée.

B - Une sécurité intérieure prise en compte du point de vue institutionnel

L’évolution institutionnelle issue du traité de Lisbonne contribue aussi a la régularisation de la
sécurité intérieure européenne en droit primaire. Les traités consacrent désormais le réle du
Conseil européen en la maticre. L’article 13 du TUE reconnait le statut d’institution au Conseil
européen, reconnaissant donc son réle important dans la conduite des politiques européennes.
L’article 15 §1 du TUE vient par ailleurs confirmer le caractére essentiel du Conseil européen
en lamatiere. De méme, I’article 68 du TFUE consacre le role fondamental du Conseil européen

297 Traité entre le Royaume de Belgique, la République tcheque, le Royaume de Danemark, la République fédérale
d'Allemagne, la République d'Estonie, la République hellénique, le Royaume d'Espagne, la République francaise,
I'Irlande, la République italienne, la République de Chypre, la République de Lettonie, la République de Lituanie,
le Grand-Duché de Luxembourg, la République de Hongrie, la République de Malte, le Royaume des Pays-Bas,
la République d'Autriche, la République de Pologne, la République portugaise, la République de Slovénie, la
République slovaque, la République de Finlande, le Royaume de Suéde, le Royaume-Uni de Grande-Bretagne et
d'Irlande du Nord (Etats membres de I'Union européenne) et la République de Bulgarie et la Roumanie, relatif a
I'adhésion de la République de Bulgarie et de la Roumanie a I'Union européenne

JOUE 157 du 21.6.2005, p. 11-395
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au sein de I’ELSJ. Ce dernier reprend la lettre de 1’article III. 258 du TECE avorté et stipule
que « le Conseil européen définit les orientations stratégiques de la programmation législative
et opérationnelle dans [’espace de liberté, de sécurité et de justice ». La sécurité intérieure
européenne reposant sur les dispositions du Titre V consacré a I’ELSJ, le Conseil européen est
donc responsable de la définition des orientations stratégiques dans le domaine de la sécurité
intérieure. Le Traité de Lisbonne régularise ce role qu’il incarnait déja lors des coopérations

intergouvernementales hors Union européenne.

En second lieu, I’article 71 du TFUE dispose que : « Un comité permanent est institué au sein
du Conseil afin d'assurer a l'intérieur de I'Union la promotion et le renforcement de la
coopération operationnelle en matiére de sécurité intérieure. Sans préjudice de l'article 240, il
favorise la coordination de l'action des autorités compétentes des Etats membres. Les
représentants des organes et organismes concernés de I'Union peuvent étre associés aux
travaux du comité. Le Parlement européen et les parlements nationaux sont tenus informes des
travaux ». Cet article consacre le réle du Comité permanent de coopération opérationnelle en
matiere de sécurité intérieure, prenant lui-méme la suite de la TFCP précédemment abordée
dans le cadre des coopérations intergouvernementales officieuses. Ce comité est chargé de
faciliter, promouvoir et renforcer les actions opérationnelles des Etats membres de I’'UE en

matiére de sécurité intérieure de I’UE.

Le processus de juridicisation de la sécurité intérieure européenne est ainsi rendu possible par
la prise en compte de la sécurité intérieure européenne dans le droit primaire de 1’Union
européenne. Ce processus s’illustre aussi a travers sa prise en compte par le droit dérivé de
I’UE.

Paragraphe 2 — La mise en ceuvre du droit dérivé

La juridicisation de la sécurité intérieure européenne se manifeste aussi a travers la production
de regles de droit derivé consacre a cette derniere. L’adoption d’actes juridiques dans ce
domaine consacre 1’existence d’un véritable droit de la sécurité intérieure européenne (A),
faisant ainsi appel a la procédure législative ordinaire et consacrant de ce fait le jeu

institutionnel normal de 1’Union européenne (B).
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A —Un véritable droit de la sécurité intérieure européenne

Malgré le caractere essentiellement intergouvernemental de la politique de sécurité intérieure
et le fait que cette derniére reléve avant tout de la compétence des Etats membres de I’UE, il
est possible de constater qu’un droit dérivé de la sécurité intérieure europeenne a prolifére.
L’adoption de la premiére stratégie de sécurité intérieure pour I’Union européenne a permis de
porter un regard nouveau sur une partie du droit qui la précédait, permettant d’en déduire a
posteriori qu’il s’agissait de regles de droit en relation avec la sécurité intérieure européenne.
Il faut cependant remarquer que c’est bien le Conseil européen de Tampere de 1999 qui est le
point de départ de tout un processus institutionnel aboutissant a 1’élaboration de droit dérivé
dans le domaine de la sécurité intérieure, dotant ainsi celle-ci d’un corps juridique. La stratégie
et celles qui ont suivi ont ensuite été adoptées pour tenter d’apporter de la lisibilité a cet
ensemble encore nouveau au sein de 1’Union européenne. Ce droit dérive est en grande majorité
adopté dans le cadre des compétences partagées de I’article 2 §2 du TFUE en ce qui concerne
le domaine de I’espace de liberté, de sécurité et de justice visé a I’article 4 §2 j) du TFUE, et
de facon plus anecdotique dans le cadre des compétences d’appui visées a ’article 6 du TFUE

vis-a-vis de la protection civile visée au point f de I’article®®,

La prolifération du droit dans ce domaine s’explique en partie, car la sécurité intérieure
européenne n’a pas été créée a partir de rien. Pierre Berthelet, explique a ce propos qu’elle est
le résultat d’un « acquis normatif consequent, produit de la coopération menée dans le cadre
du titre VI et de maniére plus générale, des politiques sectorielles ayant une dimension
sécuritaire, en premier lieu la lutte antiterroriste »*%. Il est possible de citer les différents

reéglements régissant 1’utilisation des divers systémes d’informations de 1’Union européenne :

2% \oir par exemple la Décision n ° 1313/2013/UE du Parlement européen et du Conseil du 17 décembre 2013
relative au mécanisme de protection civile de I'Union Texte présentant de I'intérét pour I'EEE JOUE 347 du
20.12.2013, p. 924-947.

2% Pierre Berthelet, Espace pénal et Sécurité intérieure, deux projets distincts de 1’Union européenne aux
dynamiques paralléles, Champ pénal, OpenJournal Editions, vol n°XIV, 2017, point 29. Disponible a ’adresse
suivante : https://journals.openedition.org/champpenal/9506 (consulté le 26 mars 2023).
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le SIS, le VIS®!, Eurodac®®?, PETIAS®®, le PNR3™, PECRIS-TCN3® et les réglements
mettant en place 1’interopérabilité entre ces différents systémes d’informations®®. De méme,
les statuts des agences européennes qui interviennent en matiére de sécurité intérieure sont
réglés par le droit dérivé de I’Union. 11 est possible de citer Europol, Eurojust, ou encore Frontex

a titre d’exemples.

Le processus a I’origine de I’adoption de droit dérivé dans le domaine de la sécurité intérieure

européenne suit une logique descendante. L’exemple de la période 2010 — 2015 illustre

300Reglement (UE) 2018/1860 du Parlement européen et du Conseil du 28 novembre 2018 relatif a l'utilisation du
systeme d'information Schengen aux fins du retour des ressortissants de pays tiers en séjour irrégulier JOUE 312,
7.12.2018, p. 1-13

Reglement (UE) 2018/1861 du Parlement européen et du Conseil du 28 novembre 2018 sur I'établissement, le
fonctionnement et I'utilisation du systéme d'information Schengen (SIS) dans le domaine des vérifications aux
frontieres, modifiant la convention d'application de I'accord de Schengen et modifiant et abrogeant le réglement
(CE) n° 1987/2006 PE/35/2018/REV/1 JOUE 312, 7.12.2018, p. 14-55

Reglement (UE) 2018/1862 du Parlement européen et du Conseil du 28 novembre 2018 sur I'établissement, le
fonctionnement et I'utilisation du systéeme d'information Schengen (SIS) dans le domaine de la coopération
policiére et de la coopération judiciaire en matiere pénale, modifiant et abrogeant la décision 2007/533/JAl du
Conseil, et abrogeant le reglement (CE) n° 1986/2006 du Parlement européen et du Conseil et la décision
2010/261/UE de la Commission PE/36/2018/REV/1 JOUE 312, 7.12.2018, p. 56-106

301 Reglement (CE) n°767/2008 du Parlement européen et du Conseil du 9 juillet 2008 concernant le systéme
d'information sur les visas (VIS) et I'échange de données entre les Etats membres sur les visas de court séjour
(reglement VIS) JOUE 218 du 13.8.2008, p. 60-81

302 Réglement (UE) no 603/2013 du Parlement européen et du Conseil du 26 juin 2013 relatif a la création
d’Eurodac pour la comparaison des empreintes digitales aux fins de I’application efficace du réglement (UE) no
604/2013 établissant les critéres et mécanismes de détermination de 1’Etat membre responsable de I’examen d’une
demande de protection internationale introduite dans I’un des Etats membres par un ressortissant de pays tiers ou
un apatride et relatif aux demandes de comparaison avec les données d’Eurodac présentées par les autorités
répressives des Etats membres et Europol a des fins répressives, et modifiant le réglement (UE) no 1077/2011
portant création d’une agence européenne pour la gestion opérationnelle des systémes d’information a grande
échelle au sein de ’espace de liberté, de sécurité et de justice JOUE 180 du 29.6.2013, p. 1-30

303 Reglement (UE) 2018/1240 du Parlement européen et du Conseil du 12 septembre 2018 portant création d’un
systéme européen d’information et d’autorisation concernant les voyages (ETIAS) et modifiant les réglements
(UE) no 1077/2011, (UE) no 515/2014, (UE) 2016/399, (UE) 2016/1624 et (UE) 2017/2226 PE/21/2018/REV/1
JOUE 236 du 19.9.2018, p. 1-71

304 Directive (UE) 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 matiere JOUE 119 du 4.5.2016, p. 132—
149

305 Reglement (UE) 2019/816 du Parlement européen et du Conseil du 17 avril 2019 portant création d'un systéme
centralisé permettant d'identifier les Etats membres détenant des informations relatives aux condamnations
concernant des ressortissants de pays tiers et des apatrides (ECRIS-TCN), qui vise a compléter le systeme européen
d'information sur les casiers judiciaires, et modifiant le reglement (UE) 2018/1726 PE/88/2018/REV/1 JOUE 135
du 22.5.2019, p. 1-26

306 Reglement (UE) 2019/818 du Parlement européen et du Conseil du 20 mai 2019 portant établissement d'un
cadre pour l'interopérabilité des systémes d'information de I'UE dans le domaine de la coopération policiére et
judiciaire, de l'asile et de I'immigration et modifiant les reglements (UE) 2018/1726, (UE) 2018/1862 et (UE)
2019/816 PE/31/2019/REV/1 JOUE 135 du 22.5.2019, p. 85-135

Reglement (UE) 2019/817 du Parlement européen et du Conseil du 20 mai 2019 portant établissement d'un cadre
pour l'interopérabilité des systemes d'information de I'UE dans le domaine des frontiéres et des visas et modifiant
les reglements (CE) n° 767/2008, (UE) 2016/399, (UE) 2017/2226, (UE) 2018/1240, (UE) 2018/1726 et (UE)
2018/1861 du Parlement européen et du Conseil et les décisions 2004/512/CE et 2008/633/JAl du Conseil
PE/30/2019/REV/1 JOUE 135 du 22.5.2019, p. 27-84
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parfaitement cette logique. D’abord, le Conseil européen demande au Conseil de I’UE et a la
Commission d’élaborer une stratégie en matiére de sécurité intérieure®"’. Ensuite, cette stratégie
est adoptée par le Conseil de I’'UE®, elle identifie des objectifs prioritaires de la sécurité
intérieure européenne. A partir de cette stratégie, la Commission élabore un plan d’action pour

309

sa mise en ceuvre®”, ce dernier comportant des propositions d’actions concrétes, certaines

faisant appel a 1’élaboration de nouveaux actes de droit derive.

Cette logique est reprise pour la période 2015 — 2020 par la stratégie de sécurité intérieure
renouvelée pour I'Union européenne®l. Toutefois, la particularité du processus pour cette
période est I’adoption par la Commission européenne du programme européen en matiere de
sécurité®!! marquant au sein de 1°'Union européenne le caractére prioritaire de la problématique
sécuritaire. Ainsi cohabitent deux agendas concernant la sécurité intérieure, celui de la
Commission, et celui du Conseil. De plus, un portefeuille de commissaire spécifique pour
I’union de la sécurité a été créé par le Président de la Commission de 1’époque, Jean-Claude
Junker. Cette prise d’importance de la considération du probléme sécuritaire par la Commission
européenne s’accompagne de la mise en place de rapports réguliers « sur les progrés accomplis
dans la mise en place d'une union de la sécurité réelle et effective ». Ces rapports, dont le
premier date du 12 octobre 2016°'% concernent le suivi de la mise en ceuvre des normes
l1égislatives adoptées par I’'UE dans le domaine de la sécurité intérieure européenne. Cela
marque donc I’importance du droit dérivé de la sécurité intérieure européenne. Cette logique a
été reprise pour la stratégie de 1’UE pour 1’union de la sécurité pour la période 2020-2025%2,

qui prend la suite de ’agenda de la Commission de 2015.

Sur la base de ce programme, la Commission a ensuite adopté différents rapports sur les progres
accomplis dans la mise en place d'une union de la sécurité réelle et effective pour la période

2015-2020. Ces rapports détaillent les progreés accomplis en matiére de mise en ceuvre

307 programme de Stockholm, Conseil européen, 2009.

308 Stratégie de sécurité intérieure pour I'Union européenne "Vers un modele européen de sécurité"”, précitée.

309 Commission européenne, « La stratégie de sécurité intérieure de I'UE en action: cing étapes vers une Europe
plus sdre », 2010, COM(2010) 673

310 Conseil de 1’Union européenne, Stratégie de sécurité intérieure renouvelée pour 1'Union européenne 2015-
2020, 10 juin 2015, document n°9798/15

311 Commission européenne, Le programme européen en matiére de sécurité, 28 avril 2015, COM(2015) 185 final.
312 Communication de la commission au parlement européen, au Conseil européen et au conseil Premier rapport
sur les progrés accomplis dans la mise en place d'une union de la sécurité réelle et effective, 12 octobre 2016,
COM(2016) 670 final

313 Stratégie de I’'UE pour ’union de la sécurité, 24 juillet 2020, COM(2020) 605 final.
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législative de la sécurité au sein de I’Union européenne, rappellent les objectifs principaux a
atteindre, et font 1’état des transpositions des directives dans les ordres juridiques internes des
Etats membres. La Commission a publié un total de vingt rapports sur la base de son programme
de 2015, le premier en date du 12 décembre 201634, et le dernier du 30 octobre 2019°%°. La

stratégie de I’UE pour 1’union de la sécurité>'®

adoptée par la Commission le 24 juillet 2020
prend la suite du programme de 2015, et de la SSI renouvelée pour 2015-2020, et se concentre
sur la période 2020-2025. La Commission y poursuit la méme méthode qu’auparavant et adopte
des rapports d’étapes sur la stratégie de I’'UE pour I’union de la sécurité. Elle en a adopté trois

a ce jour®!’, le dernier n’étant pas disponible en consultation.

Le droit dérivé de la sécurité intérieure européenne étant adopté largement dans le cadre des
compétences partagées, I’exercice de ces compétences est soumis au principe de subsidiarité.
En vertu de ce principe, « I'Union intervient seulement si, et dans la mesure ou, les objectifs de
I'action envisagée ne peuvent pas étre atteints de maniére suffisante par les Etats membres,
tant au niveau central qu'au niveau régional et local, mais peuvent I'étre mieux, en raison des
dimensions ou des effets de I'action envisagée, au niveau de I'Union »!8, Dés lors que I’échelon
européen apparait comme le plus apte pour intervenir dans un domaine, alors elle peut y
intervenir. Cependant, la question du basculement de cette compétence vers le domaine de
compétences de I’UE est intéressante, car ce dernier ne se fait pas clairement, de fagon bien
définie. Selon Pierre Berthelet, le principe de préemption®® permet d’éclaircir ce point. Il
affirme a ce sujet que « La communautarisation du titre VI entraine une normalisation
institutionnelle dans la mesure ou les théories des compétences de 1'Union trouvent a
s appliquer. [...] Or, la communautarisation de ce titre, en faisant de la coopération policiere

et judiciaire une compétence partagée, a permis [’application de telles théories, en particulier

314 Premier rapport sur les progres accomplis dans la mise en place d'une union de la sécurité réelle et effective,
16 décembre 2016, COM(2016) 670 final.

315 Vingtieme rapport sur les progres accomplis dans la mise en place d'une union de la sécurité réelle et effective,
30 octobre 2019, COM(2019) 552 final.

316 Stratégie de I’'UE pour ’union de la sécurité, 24 juillet 2020, précitée.

317 Voir le site de la Commission européenne dédié a la stratégie de I’UE pour 'union de la sécurité :
https://ec.europa.eu/info/strategy/priorities-2019-2024/promoting-our-european-way-life/european-security-
union_fr , consulté le 9 ao(t 2022.

318 Article 5 83 du TUE.

319 Voir a propos de ce principe Michel, V., « 2004 : le défi de la répartition des compétences », Cahiers de droit
européen, n° 1-2, 2003, p. 79 ; Michel, V., De La Rica, J.-P., « Les compétences dans le traité établissant une
Constitution pour I’Europe », in Constantinesco, V., Gautier, Y., Michel, V. (dir.), Le traité établissant une
Constitution pour I'Europe, Analyses et commentaires, Strasbourg, Presses universitaires de Strasbourg, 2005, p.
289 ; Constantinesco, V., Compétences et pouvoirs dans les communautés européennes. Contribution a I’étude de
la nature juridique des Communautés, Paris, LGDJ, 1974, p. 179.
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celle de la préemption. » 32°. Denys Simon définit ce principe comme impliquant « gu’en
dehors des zones de compétences [ ...] transférées d’une part, ou strictement réservées d’autre
part, c’est-a-dire dans les domaines qui sont le terrain d’élection des compétences
concurrentes ou mixtes, les Etats membres sont autorisés a exercer la compétence pour autant
que et dans la mesure o [I'Union] n’a pas exercé la sienne »**1. Valérie Michel met en avant
ce principe dans le cadre des compétences concurrentes, qu’elle situe en tant que catégorie des
compétences partagées®?2. Ces compétences concurrentes constituent une modalité transitoire
d’organisation des compétences communautaires dans laquelle les Etats membres
interviennent, sous réserve de 1’intervention communautaire. Cette derniére se substitue alors
aux régles nationales. Selon cette théorie, deés lors que 1’échelon de I’UE devient le plus apte
pour intervenir dans un domaine et que I’UE intervient effectivement dans ce domaine, alors il
est de sa compétence. Ainsi, ¢’est 1’élaboration elle-méme de droit dérivé dans le domaine de
la sécurité intérieure européenne qui marque et justifie le passage de cette compétence sous
I’égide de I’UE. Cette théorie s’applique donc des que le principe de subsidiarité trouve a
s’appliquer. C’est le cas en mati¢re de sécurité intérieure de I’'UE, domaine dans lequel la
situation du point de vue de la répartition des compétences entre I’Union et les Etats membres

parait ambiguie?3

. Hartmut Aden affirme en effet a propos de la sécurité intérieure de 1’Union
que « d'une part, la souveraineté nationale joue encore un réle important dans ce domaine, du
moins dans le discours officiel de certains acteurs des Etats membres. D'autre part, les
décideurs politiques et les agences de sécurité reconnaissent plus fréquemment la nécessité
d'une coordination et d'une coopération efficaces pour faire face aux menaces
transnationales »*24. Malgré une évolution des compétences en matiére de sécurité intérieure

vers I’UE, certains Etats demeurent réticents & approfondir 1’intégration de ce domaine®?.

320 L’auteur explique cela grice a la théorie de la Préemption en ce qui concerne les compétences de 1’Union
européenne en matiére de sécurité intérieure. Voir Berthelet, P., La sécurité intérieure européenne, aspects
normatifs d 'une politique publique, op. cit., p. 121.

%21 Simon, D., Le systtme juridique communautaire, Paris, Presses universitaires de France, coll. Droit
fondamental, 2001 [1997], p. 147. ; Dans le méme sens, voir aussi Kovar, R., « La contribution de la Cour de
justice a I’édification de 1’ordre juridique communautaire », in Berrod, F., Constantinesco, V. (dir.), Itinéraires
d’un juriste européen. Robert Kovar, Bruxelles, Bruylant, coll. Droit de I’Union européenne. Grands écrits, 2010,
p. 135. L’auteur explique que « les conditions des compétences concurrentes sont réglées par le principe dit de la
"réemption”, selon lequel les Etats membres ne sont habilités a exercer leurs compétences qu’autant et dans la
mesure ou la Communauté n’a pas exercé les siennes ».

322 Michel, V., Recherches sur les compétences de la Communauté européenne, L’Harmattan, collection Logiques
juridiques, 2003, pp. 141-143.

323 Aden, H., « EU Policy on Internal Security and the Subsidiarity Principle », E-International Relations, avril
2021, p. 1. Disponible a I’adresse suivante : https://www.e-ir.info/2021/04/05/eu-policy-on-internal-security-and-
the-subsidiarity-principle/ (consulté le 21 avril 2023).

324 1bid, p. 1 (traduit de ’anglais).

325 Aden, H., « Police Cooperation in the EU before and after the Treaty of Lisbon — Continuity and Innovation”,
in Aden, H. (dir.), Police Cooperation in the European Union under the Treaty of Lisbon — Opportunities and
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L’article 69 du TFUE attribue un role de gardien des compétences nationales aux parlements
nationaux afin de s'assurer que I'UE ne réglemente que les questions de la sécurité intérieure
que les Etats membres ne peuvent pas suffisamment assurer seuls au regard du principe de
subsidiarité®?®, 11 dispose en effet que «les parlements nationaux veillent, a I'égard des
propositions et initiatives Iégislatives présentées dans le cadre des chapitres 4 et 5, au respect
du principe de subsidiarité, conformément au protocole sur I'application des principes de
subsidiarité et de proportionnalité ». En bref, plus I’Union intervient dans un domaine, plus sa
compétence est justifiée. 1l est possible par exemple de mettre en avant la définition progressive
au niveau européen des infractions terroristes et des sanctions pénales correspondantes. Cette
derniére acommencé avec la décision-cadre 2002/475/JAl relative a la lutte contre le terrorisme
et a été approfondie avec la directive du 15 mars 2017 relative a la lutte contre le terrorisme®?’.
Selon le principe de préemption, les Etats ne peuvent pas en tout état de cause modifier leurs

dispositions pénales dans un sens contraire de ce qui est prévu dans la directive 2017/541.

Concernant la légitimation d’un tel basculement, Marc Blanquet®223% propose une explication
intéressante. Il distingue deux voies par lesquelles I’intervention de 1’Union se justifie au regard
du principe de subsidiarité. La premiére, la plus directe et explicite est « la voie de la plus-
value » qui se veut plus ponctuelle et délimitée dans une logique de complément a 1’action des
Etats membres. La seconde, plus implicite, est « la voie de la réponse a la crise ». Marc
Blanquet décrit cette derniére comme une tactique ou une stratégie mise en place a 1’échelon
européen en raison d’une insuffisance des réponses juridiques apportées par les Etats a des
phénomeénes constants, crises ou catastrophes. L’action de I’Union pour s’emparer de la
problématique sécuritaire semble ici s’inspirer des deux voies décrites par Marc Blanquet. En

effet, I’Union apporte des réponses communes au crime organisé, au terrorisme, a la gestion

Limitations, Nomos, 2015, p.18 ; Du méme auteur « Information Sharing, Secrecy and Trust among Law
Enforcement and Secret Service Institutions in the European Union », West European Politics, 2018, n°41(4), pp.
987-989 ; Voir aussi Tekin, F. (dir.), Differentiated Integration at Work. The Institutionalisation and
Implementation of Opt-Outs from European Integration in the Area of Freedom, Security and Justice, Nomos,
2012, pp. 186-195. L’auteur développe I’idée que I’opt-out britannique d’une partie des politiques de I’ELSJ,
notamment relatives a 1’espace Schengen, peut étre analysé comme un « mini-brexit » symptomatique de la
réticence des Etats a approfondir la sécurité intérieure de 1'UE.

326 Monar, J., « EU Internal Security Governance: The Case of Counter-terrorism », European Security, 2014,
n°23(2), p. 201.

327 Directive (UE) 2017/541 du Parlement européen et du Conseil du 15 mars 2017 relative a la lutte contre le
terrorisme et remplacant la décision-cadre 2002/475/JAl du Conseil et modifiant la décision 2005/671/JAl du
Conseil, JOUE 88, 31.3.2017, p. 6-21.

328 Décision-cadre du Conseil du 13 juin 2002 relative a la lutte contre le terrorisme, JOUE 164 du 22.6.2002, p.
3.

329 Voir M. Blanquet, « L’évolution des impératifs de sécurité dans les politiques européennes », op. Cit.,. pp. 55-
56.
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des frontieres, et aux enjeux liés a la protection civile via la mise en place de stratégies
successives de sécurité intérieure pour 1’Union européenne depuis 2010. Ces derniéres
permettent dans un premier temps de donner un cadre politique dans lequel les Etats membres
mettent en commun leurs prérogatives, afin de pallier les limites de 1’action nationale face a
des phénomenes criminels transfrontaliers de plus en plus présents. Dans un second temps, elles
facilitent I’émergence d’un cadre juridique européen de la sécurité intérieure ayant pour double
objectif de permettre aux Etats membres de coopérer effectivement entre eux, et d’apporter une
plus-value a I’action nationale. Il est possible de citer a titre d’exemple la directive adoptée en
2017 relative a la lutte contre le terrorisme®°. La proposition Iégislative de la Commission
européenne datant du 2 décembre 201533 fait explicitement référence aux attentats perpétrés
sur le sol européen en 2014 et 2015. Elle est donc une réponse a la crise causée par la vague
d’attentat que connait I’Europe depuis 2014. Mais elle est aussi une plus-value apportée a
I’action des Etats membres, car elle vient mettre a jour la définition commune « [d’]infractions
terroristes » établie dans la décision-cadre du conseil du 13 juin 2002 relative a la lutte contre
le terrorisme®32 « compte tenu de I'évolution des menaces terroristes et des obligations
Jjuridiques incombant a 1'Union et aux Etats membres en vertu du droit international »%.
L’adoption de droit dérivé démontre ainsi a la fois la volonté de 1I’Union de justifier
« légalement » son intervention et ses compétences dans le domaine de la sécurité intérieure, et
d’apporter une plus-value aux actions nationales. Par ailleurs, 1’élaboration de droit dérivé

permet la mise en marche du jeu institutionnel classique, facteur de communautarisation.

Cependant, cette préemption n’a rien de définitif a la lecture de I’article 2 paragraphe 2 du
TFUE qui énonce que dans le cadre de 1’exercice des compétences partagées, « les Etats
membres exercent leur compétence dans la mesure ou I'Union n'a pas exercé la sienne. Les
Etats membres exercent & nouveau leur compétence dans la mesure ol I'Union a décidé de
cesser d'exercer la sienne ». Si la premiére phrase tend a aller dans le sens de la théorie de la

préemption, la seconde prend son contrepied en offrant la possibilité aux Etats de redevenir

330 Directive (UE) 2017/541, précitée.

331 Commission européenne, Proposition de directive du Parlement européen et du Conseil relative a la lutte contre
le terrorisme et remplagant la décision-cadre 2002/475/JAl du Conseil relative & la lutte contre le terrorisme
COM(2015) 625 final

332 Décision-cadre du conseil du 13 juin 2002, précitée.

333 Directive (UE) 2017/541 précitée,. Considérant 6
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maitres de I’exercice d’une compétence dés lors que 1’Union cesse de I’exercer. Il semble donc

désormais que le maintien intégral de I’acquis communautaire peut étre remise en question®*.

La sécurité intérieure de I’UE s’inscrit dans une logique analogue dans laquelle un processus
de communautarisation est visible parmi certains de ces éléments, notamment en matiére de

335 “alors que d’autres restent entre les mains des Etats, particuliérement

gestion des frontieres
la coopération policiére opérationnelle. En effet, I’opposition entre la gestion des frontiéres et
la coopération policiere est parlante en termes de communautarisation. Si la seconde repose
essentiellement, comme cela le sera montré dans la deuxiéme partie de cette these, sur des
mesures opérationnelles encadrées par les Etats, la premiére repose en partie sur une agence
européenne qui peut depuis 2016 « en cas de défi spécifique et disproportionné aux frontieres
extérieures, [...] de sa propre initiative, organiser et coordonner des interventions rapides aux
frontieres et déployer a la fois des équipes du corps européen de garde-frontiéres et de garde-
cotes issues d'une réserve de réaction rapide et des équipements techniques »*%. Ce pouvoir
de déclencher « de sa propre initiative » une procédure de déploiement d’un corps européen
autonome afin d’assurer la gestion d’une frontiére extérieure « en cas de défi spécifique et
disproportionné » représente le franchissement d’un pas considérable en ce qui concerne le
pouvoir réglementaire de 1’agence, dont le directeur exécutif peut désormais adopter une
décision contraignante envers un Etat qui n’aurait pas mis en ceuvre les mesures nécessaires a
mettre fin & une situation de vulnérabilité & sa frontiére. Edouard Dubout note a ce sujet que
« La refonte du reglement Frontex ne provoque pas qu'un accroissement quantitatif des
missions de I'agence [...], mais représente un saut qualitatif majeur en ce que l'action
européenne ne se contente plus seulement, selon la formule bien connue, d'appuyer, de
compléter ou de coordonner I'action nationale, mais elle la remplace véritablement »**. Ces

dispositions étaient prévues a I’article 19 paragraphe 1 du reglement de 2016 et sont reprises

334 Edjaharian, V., « Les compétences dans le traité de Lisbonne : la constitutionnalisation de 1’'Union européenne
interrogée », in Brosset, E., Chevallier-Govers, C., Edjaharian, V., Schneider, C. (dir.), Le traité de Lisbonne.
Reconfiguration ou déconstitutionnalisation de |’Union européenne ?, Bruxelles, Bruylant, 2009, p. 238.

335 pascouau, Y., La politique migratoire de I'Union européenne. De Schengen a Lisbonne, LGDJ, 2010, pp. 342-
343.

336 Considérant 24 du Reglement (UE) 2016/1624 du Parlement européen et du Conseil du 14 sept. 2016 relatif au
corps européen de garde-frontieres et de garde-cotes, modifiant le Régl. (UE) 2016/399 du Parlement européen et
du Conseil et abrogeant le Régl. (CE) n° 863/2007 du Parlement européen et du Conseil, le Régl. (CE) n°
2007/2004 du Conseil et la décis. 2005/267/CE du Conseil, JOUE n° L 251 du 16 sept., p. 1-76 ; Voir a ce sujet,
Dubout, E., « Les enjeux constitutionnels du pouvoir de substitution de I'agence Frontex », Revue trimestrielle de
droit européenne, Dalloz, volume 53, n°3, 2017, pp. 457-476

337 Dubout, E., « Les enjeux constitutionnels du pouvoir de substitution de I'agence Frontex », op. cit., p. 458.
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3 La nouvelle version de la

dans D’article 42 du réglement 2019 qui ’a remplacé®
réglementation de Frontex semble cependant tempérer ce pouvoir de substitution de I’agence
en ajoutant la formule « et avec I’accord de I’Etat membre concerné » dans les dispositions dés
qu’il est prévu que celle-ci peut agir de sa propre initiative. Le nouveau réglement prévoit tout
de méme que I’agence doit étre dotée d’un contingent permanent composé de 10 000 agents,
dont 3 000 sont des agents statutaires de I’agence. Les 7 000 autres sont détachés par les Etats.
Cette dotation propre de I’agence en personnel, qui lui faisait défaut en 2016, marque un pas

de plus vers la « fédéralisation » de la gestion des frontiéres extérieures3%.

De maniere générale, cela s’inscrit dans une démarche dans laquelle dés qu’un peu plus
d’intégration est possible, alors les Etats prévoient des garanties supplémentaires vis-a-vis du
respect de leurs compétences. Il est possible de noter a cet égard 1’ajout du rappel que « la
sécurité nationale reste de la seule responsabilité de chaque Etat membre », au paragraphe 2
de I’article 4 du TUE dans sa nouvelle version du traité de Lisbonne. Cela aboutit a une situation
singuliére dans laquelle I’ensemble que forme la sécurité intérieure de I’'UE semble s’inscrire
dans une logique de communautarisation figée, cette derni¢re n’ayant pas vocation a aboutir.
Cela s’explique par divers facteurs qui seront détaillés plus bas. L’intervention de 1’Union dans
le champ de la sécurité intérieure demeure ainsi subsidiaire, en complément de celle des Etats

intervenant a titre principal%.

B — La normalisation progressive du jeu institutionnel

Ce mouvement a priori de communautarisation de la sécurité intérieure européenne a travers

I’adoption d’un droit dérivé dédié est le fruit d’un mouvement institutionnel. Si ce domaine

338 Reglement (UE) 2019/1896 du Parlement européen et du Conseil du 13 novembre 2019 relatif au corps
européen de garde-frontiéres et de garde-cotes et abrogeant les reglements (UE) n° 1052/2013 et (UE) 2016/1624
PE/33/2019/REV/1, JOUE 295, 14.11.2019, p. 1-131.

339 Dubout, E., « Les enjeux constitutionnels du pouvoir de substitution de I'agence Frontex », op. cit., p. 460.

340 Voir en ce sens Monar, J., « EU internal security governance: the case of counter-terrorism. », European
Security, n°23(2), 2014, pp. 195-209. L’auteur explique tout au long de sa contribution que la lutte contre le
terrorisme bénéficie d’un cadre de gouvernance spécifique au sein de I’UE, constitué¢ par des évaluations
communes des menaces orientant les réponses en matiére de gouvernance, des structures institutionnelles, des
mécanismes de coopération, des instruments juridiques et des formes d'action extérieure spécifiques. Toutefois,
cela ne remet pas en cause le rdle primaire des Etats dans cette lutte, qui s’appuient sur I’action complémentaire
de I'UE.
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reste fortement marqué par I’emprise des Etats membres et de la logique intergouvernementale
d’un point de vue substantiel, ¢’est le cadre institutionnel classique de I’UE qui intervient quand
il s’agit d’élaborer des normes contraignantes de droit dérivé. Cela constitue une évolution

certaine au regard des situations respectives des traités de Maastricht et d’ Amsterdam.

Ainsi, le réle de la Commission se voit renforcé. Si elle posséde toujours un pouvoir d’initiative
Iégislative dans les domaines de la coopération judiciaire en matiére pénale, et de la coopération
policiére, en vertu de I’article 76 du TFUE, qu’elle partage toutefois avec les Etats membres. ||
faut qu’un quart de ces derniers se mettent d’accord pour présenter une proposition législative.
Cependant, elle est plus impliquée dans la mise en ceuvre de la politique de sécurité intérieure
qu’auparavant, sa stratégie pour 1’union de la sécurité**! pour la période 2020-2025, et le suivi
de la mise en ceuvre des de cette derniére, et auparavant de son programme européen en maticre
de sécurité, auquel elle procéde en sont des signes flagrants. Elle adopte en effet des stratégies

de sécurité en paralléle de celles du Conseil®*.

Dans le méme ordre d’idées, la structure en pilier ayant disparu avec 1’adoption du Traité de
Lisbonne, la procédure législative ordinaire décrite a I’article 294 du TFUE s’applique
désormais a I’espace de liberté, de sécurité et de justice. Le Parlement européen voit donc son
role de colégislateur consacré dans un domaine qui lui était jusqu’a présent fermé3#3. De plus,
il est compétent pour adopter conjointement le budget, sous forme de cadre financier
pluriannuel de sept ans, de I’Union européenne avec le Conseil de I’'UE en vertu de Darticle
314 du TFUE. 1l posséde donc un pouvoir certain sur 1’élaboration du cadre financier de la
Sécurité intérieure, notamment en ce qui concerne la création de fonds consacrés a la sécurité
intérieure européenne. Des dispositions prévoyant le maintien de 1’'unanimité par le biais de
procédures législatives spéciales viennent nuancer ce constat, notamment en matiere de

coopération policiere opérationnelle telle qu’elle est visée a I’article 87 paragraphe 3 du TFUE.

En plus du Parlement européen, I’article 12 du traité UE et ses protocoles n° 1 et 234 consacrent

le r6le des Parlements nationaux dans le cadre du contréle du principe de subsidiarité, essentiel

341 Stratégie pour 1’union de la sécurité, précitée,.

342 \oir infra, Partie 2, Titre 2, Chapitre 2, p. 425.

343 Cordier, J., L’Union européenne : un espace de liberté, de sécurité et de justice au service des citoyens,
Fondation Robert Schuman, 2010, Questions d’Europe, n°156, p .2.

34 Protocole n°1 sur le role des Parlements nationaux dans 1’Union européenne ; et Protocole n°2 sur I’application
des principes de subsidiarité et de proportionnalité.
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dans les domaines relevant de I’ELSJ. Ces derniers disposent de huit semaines pour examiner
une proposition législative au regard du principe de subsidiarité. Aucune décision relative a la
proposition concernée ne peut étre prise au niveau de 1’Union tant que ce délai n’est pas arrivé
a expiration. De plus, il existe une particularité énoncée a ’article 7 §2, du protocole n°2 : si
un quart des parlements nationaux le demande, ce projet doit faire 1’objet d’un réexamen.
L’article 8 du protocole n°2 ouvre aussi la voie a un recours en annulation particulier aux
Parlements nationaux, par le biais de leur Etat, et au Comité des Régions contre un acte
Iégislatif pour violation du principe de subsidiarité.

Enfin, la Cour de Justice de I’Union européenne est compétente pour exercer ses prérogatives
et notamment statuer a titre préjudiciel sur I’ensemble du domaine de I’ELSJ depuis la fin de
la période transitoire prévue de cing ans dans le protocole n°363%. Durant cette période, les
dispositions de I’ancien Titre VI continuaient a s’appliquer en ce qui concerne les prérogatives
de la Cour. Cette régularisation du réle de la Cour ouvre donc la voie au recours juridictionnel.
Cependant, cela n’a pas eu pour effet d’augmenter immédiatement et significativement le
nombre d’affaires devant la CJUE, cette augmentation ayant eu lieu de facon plus graduelle, et
plus marquée dans les domaines de I’asile et de I’'immigration*. Cette implication de la Cour
de justice en maticre de sécurité intérieure reste toutefois limitée par ’article 276 TFUE, qui
dispose que « la Cour de justice de [’'Union européenne n’est pas compétente [ ...] pour statuer
sur lexercice des responsabilités qui incombent aux Etats membres pour le maintien de [’ordre
public et la sauvegarde de la sécurité intérieure ». L’intervention de cette derniére dans le
domaine de la sécurité intérieure s’en retrouve donc diminuée. Cependant, elle a eu plusieurs
occasions d’affirmer sa compétence en ce qui concerne Iarticle 72 du TFUE®*. Par exemple,
dans I’affaire Kadzoev®*® du 30 novembre 2009, la Cour devait en substance répondre a la
question de savoir si la possibilité de placer une personne en rétention pour des raisons d’ordre

public et de sécurité publique pouvait trouver son fondement dans la directive 2008/115%*°. Elle

345 Protocole (no 36) sur les dispositions transitoires. La période transitoire s’est terminée le 1" décembre 2014.
346 peers, S., « Mission accomplished? EU justice and home affairs law after the treaty of Lisbon », Common
Market Law Review, vol. 48, 2011, p. 681.

347 Pour la possibilité de la Cour de se justifier sur sa compétence, voir Nascimbene, B., « L’espace de liberté, de
sécurité et de justice dans une perspective constitutionnelle européenne », in L. S. Rossi (dir.), Vers une nouvelle
architecture de |’'Union européenne, Bruxelles, Bruylant, 2004, p. 285 ; Voir aussi Martucci, F., « la juridiction
de I'Union et la sécurité dans un systeme constitutionnellement intégré », op. cit., p. 294.

348 CJUE, grande chambre, 30 novembre 2009, Said Shamilovich Kadzoev, affaire C-357/09 PPU,
ECLI:EU:C:2009:741.

349 Directive 2008/115/CE du Parlement européen et du Conseil du 16 décembre 2008 relative aux normes et
procédures communes applicables dans les Etats membres au retour des ressortissants de pays tiers en séjour
irrégulier, JOUE 348 du 24.12.2008, p. 98-107
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a précisé que si I’utilisation explicite de la clause d’ordre public, prévue aujourd’hui en droit
primaire a ’article 72 du TFUE, n’est pas prévue dans un acte de droit dérivé, alors les Etats
ne peuvent pas s’en prévaloir®®®. La Cour affirme en effet que « la possibilité de placer une
personne en rétention pour des raisons d’ordre public et de sécurité publique ne saurait trouver
son fondement dans la directive 2008/115. Dés lors, aucune des circonstances évoquees par la
juridiction de renvoi ne saurait constituer en soi un motif de rétention en vertu des dispositions
de cette directive ». L’article 276 du TFUE ne semble donc pas faire obstacle a ce que la CJUE
puisse examiner les recours a ’article 72 du TFUE dées lors que ce recours impacte 1’application
du droit de I’UE. Autrement dit, la Cour se réserve le droit d’examiner le recours a cet article
dans le cadre du champ d’application du droit européen. La Cour semble cependant ménager
la sensibilité des Etats dans le cadre du recours a cette clause d’ordre public®®*. En effet, dans
un arrét du 19 décembre 2013%2, elle a précisé la portée d’une disposition de droit dérivé
découlant de I’article 72 du TFUE, concernant la directive « retour ». La Cour devait répondre
a une question préjudicielle posée par le Tribunal de district de Laufen (Allemagne) concernant
I’interprétation de I’article 11, paragraphe 2 de la directive 2008/115 qui dispose que « la durée
de linterdiction d’entrée est fixée en tenant diiment compte de toutes les circonstances propres
a chaque cas et ne dépasse pas cing ans en principe. Elle peut cependant dépasser cing ans si
le ressortissant d’un pays tiers constitue une menace grave pour [’ordre public, la sécurité
publique ou la sécurité nationale ». Elle a en effet affirmé que I’article 11 paragraphe 2 de la
directive 2008/115/CE permettait aux Etats de fixer une interdiction d’entrée sur le territoire
national pour des motifs d’ordre public au-dela du seuil prévu par le texte. Ainsi, une infraction
a une interdiction d’entrée sur le territoire d’un Etat membre, effectué plus de cing ans si la
personne est condamnée, est de nature a considérer que cette derniére constitue une menace

grave pour I’ordre public®®®,

350 Affaire C-357/09 PPU, précitée, point 70. Voir aussi, Berthelet, P., La sécurité intérieure européenne. Les
rapports entretenus entre le droit et la politique publique, op. cit., p. 107 ; Voir aussi Labayle, H., De Bruycker,
P., « Chronique de jurisprudence consacrée a I’espace de liberté, de sécurité et de justice. Jurisprudence de la Cour
de justice au sujet des politiques relatives aux controles aux frontiéres, a I'asile et a I'immigration », Cahiers de
Droit Européen, 2014, pp. 776-777.

31 Berthelet, P., La sécurité intérieure européenne. Les rapports entretenus entre le droit et la politique publique,
op. cit., pp. 109-110.

%2 CJUE, quatriéme chambre, 19 septembre 2013, Gjoko Filev et Adnan Osmani, Affaire C-297/12,
ECLI:EU:C:2013:569.

353 Affaire C-297/12, précitée, point 45 ; Voir en ce sens Schumacher, P., « La politique de 1’'Union européenne
en matiere de retour sous le regard de la Commission européenne », Revue des droits de I’homme, 2014, points
22-23 de I’article. Disponible a I’adresse suivante : https://journals.openedition.org/revdh/646?lang=en
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La sécurité intérieure européenne connait donc un processus de construction juridique dans le
cadre de ce qui semble étre a premiere vue un mouvement de communautarisation. Cependant,

ce mouvement n’est pas abouti, reste fige, et n’a pas vocation a I’étre en 1’état actuel du droit

primaire de I’Union européenne.
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Section 2 — Les limites de la communautarisation de la sécurité intérieure

La sécurité intérieure européenne est tres marquée par ses origines interétatiques et sa culture
intergouvernementale. Il n’est donc pas étonnant de voir subsister une forte empreinte étatique
dans ce domaine. Cela n’est pas sans rappeler la situation ambigiie, I’entre-deux, du traité de
Maastricht sous 1’égide duquel les Etats avaient accepté de coopérer au-dela de la « simple »

coopération internationale, sans pour autant aboutir a la communautarisation de la JAL.

Ainsi, les recours aux réunions informelles sont Iégion, notamment en ce qui concerne
I’¢laboration des stratégies de sécurité intérieure pour 1’Union européenne. La persistance
d'activités non législatives et I’adoption récurrente et abondante de normes de soft law et d’actes
hors nomenclature sont autant d’indices qui prouvent que la dimension intergouvernementale
et politique reste importante au sein d’un domaine pourtant qui présente pourtant des signes de

communautarisation (Paragraphe 1).

Une telle situation méne a s’interroger sur les raisons du maintien de 1’encadrement étatique de
la sécurité intérieure européenne. Il semble que la culture intergouvernementale continue d’étre
essentielle au développement de la politique européenne de sécurité intérieure. De méme, la
préoccupation de la préservation des identités nationales se présente comme une incitation forte

pour les Etats & garder la main sur les développements de cette politique (Paragraphe 2).

Paragraphe 1 — Le maintien d’une dimension interétatique déterminante

Paragraphe 2 — La revendication d’un encadrement étatique

Paragraphe 1 — Le maintien d’une dimension interétatique déterminante

Si le principe de préemption mis en avant plus haut semble s’appliquer en tant que processus a
I’ensemble formé par la sécurité intérieure de 1’UE, il n’en demeure pas moins qu’il ne parait

a priori pas destiné a aboutir a une communautarisation effective de cet ensemble. Le caractére
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intergouvernemental de la seécurité intérieure européenne n’a en effet jamais cessé d’exister, ce
domaine étant intrinséquement lié aux prérogatives régaliennes des Etats membres.
L’intervention des Etats reste décisive en matiére de sécurité intérieure® (A). Ce maintien d’un
encadrement étatique de la sécurité intérieure est rendu possible par le cadre normatif permissif

de I’espace de liberté, sécurité et justice (B).

A — Une influence des Etats persistante dans 1’élaboration de la sécurité intérieure

europeenne

La place primordiale des Etats, via I’approche intergouvernementale, est indéniable dans le
processus d’¢laboration et d’orientation de la sécurité intérieure européenne. C’est le Conseil
de ’'UE qui prépare, sur demande du Conseil européen, le projet de stratégie de sécurité
intérieure pour 1’Union européenne. Ce processus d’une importance capitale est néanmoins
opaque et peu visible, puisqu’il prend la forme de réunions informelles des chefs d’Etats et des
ministres concernés. Cependant, ce processus, bien qu’informel, ne rentre pas en contradiction
avec les Traités, car 1’article 73 du TFUE affirme que « Il est loisible aux Etats membres
d'organiser entre eux et sous leur responsabilité des formes de coopération et de coordination
qu'ils jugent appropriées entre les services compétents de leurs administrations chargées
d'assurer la sécurité nationale®® ». Il permet donc aux Etats d’agir de leur coté en coopérant

tout en échappant a I’influence de I’'Union dans le domaine de la sécurité®®,

L’exemple du « processus de Vienne » poursuivi en 20177 par le trio des présidences
estonienne, bulgare et autrichienne illustre cette logique. Ce dernier avait en partie pour but
d’établir le contenu de la prochaine stratégie de sécurité intérieure pour 1’Union européenne

pour la période 2020-2024. Un document du Conseil datant du 17 mai 2018 démontre I’accueil

354 Dravigny, Josselin ; Maillard, Jacques de ; Smith, Andy, Sécurité intérieure européenne et définition de l'intérét
national : le modeéle frangais revisité, Revue francaise d'Administration Publique, 2016, n°158, pp. 405-418

35 a notion de sécurité nationale englobe les notions de sécurité intérieure et de sécurité extérieure. Voir a ce
sujet Bertrand Warusfel, La sécurité nationale, nouveau concept du droit francais, 2011 ; et CJCE10 juillet 1984,
aff. 72/83, Rec. p. 2727 ; et CJCE, 4 octobre 1991, aff. C-367/89, Richardt, Rec. 1991, 1-4621.

36 Voir, Peers, S., « The extent of national competence as regards internal security », Audition du Parlement
européen, EP inquiry on mass surveillance, 18 novembre 2013, p. 2 et 3. URL : http://www.europarl.europa.eu/
(consulté le 24/03/2022).

357 Joint trio Presidency paper on the renewed EU Internal Security Strategy 2015-2020, Conseil de I’'UE, 21
septembre 2017 document n°11968/1/17.
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favorable des Etats membres envers ce genre de pratiques informelles®®, La volonté des Etats
était de mettre en place une prochaine stratégie de securité intérieure axée autour des citoyens,
de la résistance aux crises, de la protection des frontiéres extérieures, et de la prévention des
risques et menaces cyber®®®, Cette derniére a été adoptée en novembre 2020 par le Conseil de
I"UE®®,

Pour autant, le caractére informel de ce processus n’empéche pas son ouverture aux autres
institutions de 1’Union et aux « autres parties prenantes concernées » afin d’aborder les
questions de sécurité intérieure de manicre transversale. Le Conseil de I’UE affirme a ce sujet
que « les défis d'aujourd'hui et de demain dans le domaine de la sécurité intérieure nécessitent
une interaction étroite entre toutes les parties prenantes au sein de I'Union européenne et des
Etats membres »*®! et prescrit a cet égard « le recours complémentaire et ponctuel & des modes
de discussion informels pour soutenir un examen global et approfondi des questions
pertinentes »%? tout en n’excluant pas une coordination étroite avec la Commission européenne

lors de ces débats.

Ces modes de discussions informelles se concrétisent a travers des réunions informelles
rassemblant les ministres de la Justice et de I’Intérieur, et le comité permanent de coopération
opérationnelle en matiere de sécurité intérieure. Elles ont permis a la présidence du Conseil de
présenter le 14 novembre 2018 un « Projet de conclusions du Conseil sur I'orientation
stratégique future dans le domaine de la sécurité intérieure »¢3

lors de sa 3661°™ session JAI le 6 décembre 2018. Dans un document du Conseil de I’UE du

adopté par le Conseil de ’'UE

22 novembre 2019%4, 1a Présidence affirme que les discussions menées jusqu’a lors ont permis
de dégager trois principes fondamentaux qui guideront 1’¢laboration de la prochaine stratégie
de sécurité intérieure pour 1’Union européenne : offrir aux citoyens un espace de liberté, de

sécurité et de justice ; lutter contre I’exclusion sociale et la discrimination ; et promouvoir les

38 Salzburg Forum Vienna Process Minsiterial Conference, Vienna (Austria), 12-13 April 2018 — Declaration,
Conseil de I’UE, 17 mai 2018, document n°8934/18, p. 3.

39 Ibid

360 Conclusions du Conseil sur la sécurité intérieure et le partenariat européen de police, document n° 13083/1/20,
24 novembre 2020.

31 Projet de conclusions du Conseil sur I'orientation stratégique future dans le domaine de la sécurité intérieure,
Conseil de I’'UE, 27 novembre 2018, document n°14578/18.

%62 | bid

363 | bid

364 ’orientation future de la sécurité intérieure de I’UE — Résultats des travaux — Rapport de la Présidence, Conseil
de I’'UE, 27 novembre 2019, document n® 14297/19.
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valeurs de I’Union. Parmi ces principes, les deux deniers semblent cibler des actions

particuliéres alors que le premier se contente de reprendre la lettre de 1’article 3 §2 du TUE.

B — Une influence des Etats rendue possible par un cadre normatif permissif de ’ELSJ

Si on peut s’étonner de I’importance constante de la dimension étatique de la sécurité intérieure
européenne, il faut rappeler que cette derniére évolue dans le cadre normatif de I’ELSJ et de la
JAL Pendant longtemps, le cadre de la JAI ne s’illustrait pas particuliérement par sa
normativité, mais plutot par son absence de formalisme®®. L apparition d’un objectif visant a
créer un espace de liberté, de sécurité et de justice a permis a la JAI de se doter d’un cadre
réellement normatif permettant de répondre aux enjeux pour lesquels elle avait été creée.

Cependant, ’existence de ce cadre normatif n’empéche pas une certaine « fragmentation »%
de I’ELSJ. Cette fragmentation concerne les méthodes de construction de cet espace.
Concernant la sécurité intérieure européenne, il est aussi possible de faire le constat de cette
diversité¢ des méthodes. Ainsi, I’article 67 §3 du TFUE met en avant I’éventail de méthodes
disponibles : « mesures de prévention », « mesures de coordination et de coopération »,
« reconnaissance mutuelle », et « rapprochement des législations pénales ». L’article 83 §1
permet I’harmonisation des régles minimales relatives a la définition des infractions pénales et
des sanctions dans des domaines relevant de la sécurité intérieure europeenne tels que le

terrorisme et diverses pratiques criminelles relevant de la criminalité organisée.

Cette « fragmentation » ne semble que transitoire, car elle a pour but d’aboutir a une intégration
« unitaire »*" de I’'ELSJ en ciblant les difficultés et en y associant la méthode la plus apte a les
résoudre. L’idée étant que I’ELSJ étant en construction, sa fragmentation est une étape

nécessaire a sa finalisation. Cependant, il est permis d’en douter en ce qui concerne

365 « La nouvelle architecture de ’espace de liberté, de sécurité et de justice », in Kaddous, C., Dony, M. (dir.),
D’Amsterdam a Lisbonne. Dix ans d’espace de liberté, de sécurité et de jsutice, Bale/Bruxelles/Paris, Helbing
Lichtenhahn/Bruylant/LGDJ, coll. Dossiers de droit européen, 2010, p. 3-27

366 Julie Bauchy, Fanny Cornette, Stephen Coutts, Florent Dibos, Charlotte Hourmat, David Larbre, Kristelle Le
Borgne, Alix Loubeyre, Céline Moille, Marie-Eve Morin, Ludovic Pailler, Cécile Pellegrini, Tania Racho,
Marion-Béatrice Venencie, « L'Espace de liberté sécurité justice : un droit & géométrie variable ? », op. cit., p.
839.

367 |bid, p. 841.
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particulierement la sécurité intérieure européenne, cette derniere étant intrinsequement liée a
I’identité des Etats qui ne semblent pas résolus a ’intégrer totalement. Cette « fragmentation »
des méthodes s’illustre par une dichotomie d’apparence au sein de I’ELS]J entre la construction,
d’un coté, d’un Espace pénal ecuropéen (EPE), et de l’autre, de la Sécurité intérieure

européenne368

. L’existence de ces deux constructions concurrentes illustre 1’opposition
classique entre sécurité et liberté. La premiére, ’EPE, est axée essenticllement sur la
coopération judiciaire pénale, dont le but serait de faire émerger une justice pénale européenne,
et sur la défense des droits fondamentaux. La seconde, la SIE, se distingue de I’EPE par sa
logique sécuritaire tres prononcée, axée sur la coopération policiere et 1’échange
d’informations, et ses origines opaques et ses contours imprécis®®®. Cette distinction est
apparente seulement, car la sécurité intéricure de 1I’UE faisant appel aussi bien a la prévention
qu’a la répression, inclut de facto la coopération judiciaire pénale en son sein, et donc une partie

de ’EPE. Ainsi, cette distinction semble donc avant tout théorique et destinée a faciliter

I’appréhension du phénomene sécuritaire au sein de I’ELSJ.

La souplesse normative qui caractérise I’ELSJ est aussi identifiable par la possibilité d’activer
une clause de « frein » prévue au troisiéme paragraphe de I’article 83 du TFUE, en matiere de
coopération judiciaire pénale : « Lorsqu'un membre du Conseil estime qu'un projet de directive
visée au paragraphe 1 ou 2 porterait atteinte aux aspects fondamentaux de son systéme de
justice pénale, il peut demander que le Conseil européen soit saisi. Dans ce cas, la procédure
législative ordinaire est suspendue. Aprés discussion, et en cas de consensus, le Conseil
européen, dans un délai de quatre mois a compter de cette suspension, renvoie le projet au
Conseil, ce qui met fin a la suspension de la procedure législative ordinaire ». Si cet article
commence par énoncer la possibilité d’harmoniser les régles minimales relatives a la définition
des infractions penales et des sanctions dans les domaines de « criminalité particulierement
grave revétant une dimension transfrontiére résultant du caractere ou des incidences de ces
infractions ou d'un besoin particulier de les combattre sur des bases communes », cette derniere
s’accompagne toutefois d’une garantie de sauvegarde des intéréts étatiques. On peut ici

s’interroger sur la pertinence d’un tel procédé pouvant remettre en cause le travail des

368 Berthelet, P., « Espace pénal et Sécurité intérieure, deux projets distincts de I’Union européenne aux
dynamiques paralleles », Champ pénal, OpenEdition Journals, Vol. X1V, 2017, paragraphes 1 et 2. Article
disponible a I’adresse suivante : https://journals.openedition.org/champpenal/9506?lang=en (consulté le 25 mars
2023).

369 Berthelet, P., « Police et justice a I’échelle de I’Union européenne, du désamour au divorce ? », Cahiers de la
sécurité et de la justice, La Documentation francaise, INHESJ, n° 31, 2015, p. 49.
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institutions. Toutefois, I’intérét d’une telle clause ne doit pas étre jugé au regard du mécanisme
de frein en lui-méme, mais au regard du fait qu’elle a permis ’extension de la procédure
Iégislative ordinaire aux domaines relevant de la sécurité intérieure. En effet, I’introduction de
cette clause a permis de convaincre les Etats membres les plus frileux d’appliquer la procédure
législative ordinaire a certains domaines qui relevaient jusqu’a lors de la régle du vote a
I’unanimité. Cela illustre la « fragmentation » des méthodes dans la construction de la sécurité

intérieure européenne.

Cette emprise étatique sur la sécurité intéricure européenne se traduit ainsi par 1’adoption de
tout un arsenal de mesures non contraignantes, de soft law , par le Conseil de 1’Union
européenne. La soft law s’entend ici comme le droit mou que Catherine Thibierge Situe a
’opposé du droit dur sur « I'échelle de densité normative »37°, Cette utilisation de la soft law
par le Conseil s’inscrit dans une logique générale d’usage de plus en plus fréquent de ce droit
mou en droit de I’Union européenne consacré a la sécurité’L. Elle se traduit, notamment, par
un nombre considérable d’adoptions de conclusions du Conseil de I’UE, de textes de
planification, d’évaluations des menaces. Tous ces actes s’expliquent par le caractére
opérationnel qui marque fortement la sécurité intérieure européenne. Par ailleurs, outre les actes
de soft law, on retrouve nombre de manuels tels que les manuels élaborés par le réseau de
sensibilisation a la radicalisation, ou les différents manuels de techniques d’enquétes. Les
catalogues de bonnes pratiques (ou benchmarking) et rapport concernant des domaines précis
(TE-SAT pour le terrorisme, SOCTA pour le crime organisé, et I-OCTA pour la
cybercriminalité) élaborés en coordination avec les agences européennes compétentes sont
aussi 1égion. L’utilisation croissante de ce type de droit fait écho aux théories concernant « la

nouvelle gouvernance européenne » >72,

Paragraphe 2 — La revendication d’un encadrement étatique

370 Thibierge, C., « Le droit souple - Réflexion sur les textures du droit », RTD civ, n°4, 2003, p. 614

371 Daniel, E., « La soft law : un instrument au service du développement de la politique de sécurité et de défense
commune », Revue de I'Union européenne, 2014, pp. 209-216.

372 Marc Blanquet, « L’évolution des impératifs de sécurité dans les politiques européennes », op. cit., p. 52.
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Le constat de I’emprise étatique persistante et déterminante sur la sécurité intérieure
européenne amene a s’interroger sur les explications de cette emprise. Cette emprise
intergouvernementale de la sécurité intérieure européenne semble inévitable au regard de deux
éléments. Le premier est la culture de I’action intergouvernementale, formelle et informelle,
qui impregne profondément la sécurité intérieure européenne. Cette derniére s’est construite en
premier lieu par la mise en place de coopérations informelles et de « clubs » qui ont posé les
bases de I’édifice sécuritaire européen. Ces coopérations ont été ensuite régularisées et ont donc
adopté un certain formalisme grdce a [I’apparition du pilier JAI. La dimension
intergouvernementale persistante est donc un élément fondamental de la sécurité intérieure (A).
Le deuxiéme élément tient quant lui a la question de la souveraineté et de 1’identité nationales

des Etats qui cherchent a préserver leur zone d’influence et leurs prérogatives (B).

A — Une culture intergouvernementale fondamentale

La culture intergouvernementale qui entoure la sécurité intérieure européenne revét une
dimension particuliére, notamment en raison de son origine, dans les pratiques consistant a
coopérer de fagon informelle entre Etats sur des questions relatives a la sécurité intérieure. Ces
coopérations informelles revétent une importance capitale, car elles préceédent 1’apparition de
coopérations formelles®”. C’est ainsi, comme énoncé plus haut, le cas du groupe TREVI
précédemment cité, dont I’existence fut officialisée dans les années 1980 avant de devenir
I’Office européen de Police (Europol) en 1999. 1l est aussi possible de citer I’exemple de la
« Task Force des Chefs de Police » créée selon la volonté des Etats, exprimée lors du Conseil
européen de Tampere en 1999. L’activité de cette task force a produit des résultats mitigés
jusqu’en 2009, notamment en raison de manques de moyens. Par la suite, le COSI lui a succédé
en 2010 au sein d’un cadre juridique plus formel remplagant le cadre informel des réunions de
la TFCP. Le caractére informel des relations entre Etats a aussi permis I’installation d’une

certaine culture et d’une confiance entre services de police®’.

37 Azilis Maguer., « Coopération et harmonisation des pratiques policiéres dans I’espace Schengen : les
enseignements de ’expérience franco-allemande », Revue francaise d’administration publique, n® 129, 2009, p.
119.

%7 Thierry Vedel, « La sécurité a I’épreuve du terrain — Un entretien avec Jean-Claude Thoenig », Les Cahiers de
la Sécurité intérieure, IHESI, Collectivités locales et sécurité, n°16, 2°™ trismestre 1994, p. 124.
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Cependant, la coopération directe et informelle entre services de police possede aussi une
certaine efficacité, notamment en ce qui concerne I’échange d’informations. Elle permet en
effet I’émergence d’une confiance entre les services chargés de coopérer entre eux. Malcolm
Anderson affirme en ce sens que plus la coopération est directe et informelle, plus vite un haut
niveau de confiance s’installe entre les acteurs qui coopérent®”®, Ce constat est aussi valable au
niveau des agences européennes, notamment Europol, qui menent ses activités suivant une
logique de proactivité, d’efficacité et de pragmatisme opposée a la logique de formalisme et de
conformité au droit d’Eurojust®’®. II est intéressant de noter a ce sujet qu’Europol souffre
paradoxalement de sa propre logique de fonctionnement, étant souvent mis a 1’écart par les

Etats membres en ce qui concerne 1’échange et le partage des informations®”’.

Toutefois, le maintien de 1’informalité des relations institutionnelles dans le cadre de la sécurité
intérieure européenne reste un probleme vis-a-vis de la légitimité démocratique de cette
derniére. Le secret et I’absence de transparence qui entourent ces relations informelles mettent
de facto les Parlements nationaux et le Parlement européen sur la touche. Ce manque de
Iégitimité pourrait étre un frein au progrés de la sécurité intérieure européenne en raison de la
méfiance qu’il engendre®’8. Les pratiques intergouvernementales semblent donc efficaces pour
initier la dynamique institutionnelle et opérationnelle de la sécurité intérieure européenne, mais

pourraient devenir un frein pour le progres et la pérennisation de cette derniére.

L’impact actuel des pratiques informelles reste difficile a analyser en raison méme de leur
caractére informel. Cela se traduit par un manque de transparence des processus décisionnels
et des travaux préparatoires du Conseil, assist¢é du Comité permanent de coopération
opérationnelle en matiere de sécurité intérieure. Le registre de consultation des documents

disponibles sur le site internet du Conseil de I’UE et du Conseil européen illustre bien cet état

375 Malcolm Anderson, «Trust and police co-operation», Anderson, M., Apap, J. (dir.), Police and Justice Co-
operation and the new European Borders, Kluwer, 2002, p.38

376 Anne Weyemberg, Inés Armada, Chloé Briére, “The inter-agency cooperation and future architecture of the
EU criminal justice and law enforcement area”, Etude du Parlement européen, Commission LIBE, Policy
Department C, 2014, p.12.

377 Malcolm Anderson, «Trust and police co-operation» op. cit. p. 35.

378 Guillaume Renaudineau, Frédéric Debove, Olivier Renaudie (Dir), « L’Union européenne acteur de la sécurité
intérieure », in Sécurité intérieure — Les nouveaux défis, Paris : Vuibert, 2013, pp. 209-218. G. Renaudineau y
explique qu’un ensemble de trois carences institutionnelles ont freiné les progrés de la sécurité intérieure
européenne : L’absence de cohérence liée a I’ancienne structure en pilier des Traités ; le manque d’efficacité du
processus institutionnel dans la mise en ceuvre des décisions adoptées au niveau européen ; et le manque de
[égitimité démocratique.
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des lieux3"®. Bon nombre de documents concernant la sécurité intérieure européenne ne sont
pas accessibles au public. Cela rend donc le travail de recherche plus difficile, mais ¢’est surtout
I’acces a I’information pour les citoyens qui s’aveére ici problématique, car ces processus
informels sont déterminants dans la définition du contenu de la sécurité intérieure européenne.
Ce manque d’acces a I’information est a replacer dans le contexte plus large du processus de
sécuritisation de 1’acceés aux documents produits par les institutions de I’'UE. Emilio De
Capitani affirme a propos de la proposition de réglement de la Commission relatif a la sécurité
de I’information dans les institutions, organes et organismes de 1’Union que celle-ci tend & « la
transformation de la « bulle européenne » en une sorte de forteresse (administrative) et
[remplace] le principe de « transparence des la conception » par le principe de « confidentialité
dés la conception » »3°, 11 affirme a juste titre que cette proposition tend a un retour pré-
Maastricht des régles d’acceés aux documents des institutions, et vise a généraliser les régles
applicables aux demandes d’accés des documents du Conseil. Cela révéle un enjeu
démocratique certain, car le contenu de ces documents impacte la vie des citoyens en ayant un

effet sur les droits fondamentaux38?.

B — La volonté de préservation de I’identité nationale des Etats membres

La préservation des particularités propres a chaque Etat dans le domaine de la sécurité intérieure
semble étre un facteur important du maintien d’un encadrement intergouvernemental de la
sécurité intérieure européenne. 1l existe en effet une multitude de cultures étatiques de la
sécurité intérieure au sein de 1’UE, chaque Etat ayant construit sa propre architecture sécuritaire
tout au long de son histoire. Ainsi, plusieurs identités sécuritaires nationales coexistent dans le

cadre de la sécurité intérieure européenne, la notion d’identité nationale propre a chaque Etat

379 Registre des documents du Conseil de I’Union européenne et du Conseil européen :

https://www.consilium.europa.eu/fr/documents-publications/public-register/

%0 Concernant la sécuritarisation de 1’accés a I’information au sien de I’UE, et notamment des documents et
informations produits par les institutions de I’UE, voir la série d’articles de Emilio De Capitani sur le site European
Area of Freedom Security & Justice : De Capitani, E., « The new proposal on the security of EU informations:
transforming the EU “Bubble” in an EU “Fortress” ? », EAFSJ, Septembre 2023, disponible a I’adresse suivante
(conulté le 12 septembre 2023): https://free-group.eu/2023/09/07/the-new-proposal-on-the-security-of-eu-
informations-transforming-the-eu-bubble-in-an-eu-fortress-1/

381 \/oir le Titre 2 de la Partie 2, infra.
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ayant étant reconnue par le droit européen3®?. L’article 4 §2 du TUE affirme le respect de
chaque identité nationale, « inhérente & leurs [les Etats membres] structures fondamentales
politiques et constitutionnelles. Elle respecte les fonctions essentielles de I'Etat, notamment
celles qui ont pour objet d'assurer son intégrité territoriale, de maintenir I'ordre public et de
sauvegarder la securité nationale. En particulier, la sécurité nationale reste de la seule
responsabilité de chaque Etat membre », et I’article 67 §1 du TFUE vient le rappeler en ce qui
concerne I’ELSJ en énoncant que « /’Union constitue un espace de liberté, de sécurité et de
justice dans le respect des droits fondamentaux et des différents systémes et traditions
juridiques des Etats membres ». Les modalités propres & la coopération intergouvernementale
permettent donc une certaine flexibilité dans la mise en commun d’efforts issus de systémes
sécuritaires provenant d’environnements culturels et politiques différents®®, Cette flexibilité
semble alors justifiée par la préservation des différentes identités nationales, et des cultures en

matiére de sécurité intérieure qui en découlent.

La persistance de cette diversité d’identités nationales sécuritaires empéche cependant

8 sans doute nécessaire a I’émergence d’un

I’émergence d’une identité européenne sécuritaire®
véritable cadre juridique intégré de la sécurité intérieure européenne®. Il est donc possible
d’avoir une double lecture de ce phénomeéne. La premiére consistant a dire qu’en raison de la
coexistence de cultures et d’identités nationales différentes, il est nécessaire de mettre en
commun leurs efforts dans le cadre d’une coopération intergouvernementale pouvant faire

preuve d’une certaine flexibilité, notamment via le recours ponctuel a I’informalité, tout en

ayant aussi recours a des mécanismes d’intégration lorsque cette coopération montre ses limites

382 Voir aussi la premiére phrase I’article 1-5 §1 du TECE a titre d’exemple pour démontrer ce souci des Etats
membres : « L Union respecte [’égalité des Etats membres devant la Constitution ainsi que leur identité nationale,
inhérente a leurs structures fondamentales politiques et constitutionnelles, y compris en ce qui concerne
[’autonomie locale et régionale ». Voir les affaires Omega C-36/02 pour reconnaissance implicite du respect de
I’identité nationale des Etats membres par la CJCE, point 60 ; et Sayn-Wittgenstein C-208/09 et RUNEVIC-
Vardyn C-391/09 pour la reconnaissance explicite du respect de I’identité nationale des Etats membres par la
CJUE, point 86 ; Jean-Denis Mouton, « L’Etat membre entre souveraineté et respect de son identité : quelle Union
européenne ? », Revue de 1’Union européenne, n° 556, 2012, pp. 204-209.

383 John Benyon, « La coopération policiére en Europe », Cahiers de la sécurité intérieure, novembre n° 1991-
janvier 1992, p. 142

34 Ce raisonnement par analogie s’appuie sur celui de Dominique Rousseau concernant le patrimoine
constitutionnel européen. L’émergence d’une identité constitutionnelle européenne est concomitante de la
« désintégration » des identités nationales. Ainsi, tant que ces dernieres persistent dans leur déclinaison sécuritaire,
il est impossible de voir émerger une identité sécuritaire européenne. Voir Dominique Rousseau, « La notion de
patrimoine constitutionnel européen », Le patrimoine constitutionnel européen. Actes du séminaire UniDem des
22 et 23 novembre 1996, Strasbourg, les Editions du Conseil de I’Europe, 1997, p. 29 ; Sylvie Torcol, « Le droit
constitutionnel européen, droit de la conciliation des ordres juridiques », Revue francgaise de droit constitutionnel
2016/1, N° 105, p. 115.

385 Jean-Denis Mouton, op. cit. pp. 204-209.
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en termes d’efficacité et de résultats. Cette lecture correspond a 1’état actuel de la sécurité
intérieure européenne. Toutefois, et ¢’est 1a la deuxiéme lecture qu’il est possible d’avoir, le
maintien d’un encadrement étatique de la sécurité intérieure européenne est aussi un frein a
I’émergence d’une sécurité intérieure véritablement européenne, dotée de sa propre culture et
d’un cadre juridique européen approfondi. Cyrille Schott met cela en avant pour expliquer, en
partie, les « faiblesses indéniables » du dispositif actuel de la SIE3®. Il existe donc la un
paradoxe reposant d’une part sur la volonté des Etats de conserver leurs prérogatives et, d’autre
part, sur la nécessité d’un approfondissement de I’intégration de la SIE. Si la préservation des
identités nationales semble é&tre une condition a 1’émergence d’une sécurité intérieure
européenne, le maintien d’une telle préoccupation pourrait aussi signifier la stagnation du

processus d’approfondissement de cette derniere, empéchant son développement ultérieur.

386 Cyrille Schott, « La sécurité intérieure de I'Union européenne, entre avancées méconnues et défis a la crise ! »,
Cahiers de la Sécurité et de la Justice, La Documentation francaise, INHESJ, n°33, 2015, pp. 129-133.
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Conclusion du Chapitre 2

Une communautarisation partielle de la sécurité intérieure de I’Union européenne. La
construction juridique de la sécurité intérieure européenne semble s’insérer dans une tension
entre logique communautaire et logique intergouvernementale. Plusieurs eléments peuvent en
effet laisser penser que la sécurité intérieure européenne connait en apparence un mouvement
de communautarisation depuis le Traité de Lisbonne. En effet, I’entrée en vigueur du Traité de
Lisbonne et la disparition de la structure en piliers ont permis a la JAI de connaitre une forme
de communautarisation dans laquelle s’inscrit la construction juridique de la sécurité intérieure
européenne. De méme, la reconnaissance institutionnelle du Conseil européen en tant que guide
de D’orientation stratégique de 1’Espace de Liberté, de Sécurité, et de Justice est venue
régulariser les pratiques antérieures au Traité, et donner un fondement a cette construction
juridique. De plus, la possibilité d’harmoniser les 1égislations en matiére pénale a ouvert la voie
a une mise a niveau de la définition des menaces, notamment en ce qui concerne la lutte contre

le terrorisme3®’.

Cependant, le cadre juridique de la sécurité intérieure européenne révéle un encadrement
étatique fort de celle-ci. Cet encadrement représente un obstacle a toute communautarisation
de la politique de sécurité intérieure en 1’état actuel du droit. Il s’explique en raison des
possibilités offertes a ces derniers par les Traités pour préserver leur souveraineté et limiter
I’action de 1’Union dans les domaines sur lesquels ils souhaitent garder la main. De méme, le
souci de préserver leur identité nationale s’illustre treés clairement en ce qui concerne la sécurité
intérieure, domaine par essence régalien, et donc intimement 1i¢ a I’identité de 1’Etat. Ainsi, la
sécurité intérieure européenne, bien qu’elle connaisse une certaine juridicisation dans le cadre
des traités, reste un concept encore fortement encadré et influencé par les Etats membres. La
construction juridique de la sécurité intérieure s’effectue alors dans un contexte de tension entre

logiqgue communautaire et logique intergouvernementale.

387 Directive (UE) 2017/541 du Parlement européen et du Conseil du 15 mars 2017 précitée.
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Conclusion du Titre 1

La construction juridique limitée de la sécurité intérieure de I’Union européenne. La
juridicisation de la sécurité intérieure européenne trouve ses origines dans des coopérations
hors du cadre de la construction européenne, parfois informelles, voire confidentielles. La
sécurité intérieure a été depuis insérée dans le champ du droit de 1’Union européenne au fil de
I’évolution des traités et du droit primaire, et de I’adoption d’un véritable droit européen de la
sécurité intérieure. De plus, le maintien d’une logique intergouvernementale et du contrdle des
Etats, a travers le Conseil de 1’Union européenne et le Conseil européen, sur I’évolution de la
sécurité intérieure européenne influencent aussi le processus de la juridicisation de cette
sécurité intérieure européenne. Cette dimension intergouvernementale semble justifiée par la
volonté des Etats de préserver leurs identités nationales, particuliérement dans cette matiére.
Cette derniére est spécifiqguement prise en compte dans les traités, démontrant son caractere

essentiel pour les Etats.

L’expression de sécurité intérieure est caractérisée par une juridicité influencée a la fois par le
jeu intergouvernemental et communautaire. Le développement d’un droit de la sécurité
intérieure, notamment via 1’adoption de droit dérivé européen d’une part, et de soft law, d’autre
part, pose plusieurs questions. La premiére est celle de 1’existence d’un concept juridique
européen de sécurité intérieure démontrant une unité matérielle de cette derniére. La seconde
est celle de I’émergence d’une notion juridique européenne de sécurité intérieure, révélant une
unicité de régime. S’interroger sur ’existence potentielle d’une notion juridique nécessite
d’analyser le contenu matériel de la sécurité intérieure pour la délimiter, et d’en déduire
éventuellement son régime juridique. La question demeure donc de savoir s’il est possible
d’affirmer qu’une notion juridique européenne de sécurité intérieure existe, permettant de
définir son régime juridique. Autrement dit, il s’agit désormais de savoir si la sécurité intérieure

de I’UE est un objet juridique, ou un objet politique, ou les deux a la fois.
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Titre 2 — Un concept juridique européen de la sécurité intérieure révélateur d’un objet

essentiellement politique

L’analyse de la sécurité intérieure en droit de I’UE réveéle une construction juridique.
Cependant, elle révéle aussi que cette construction juridique a précédé celle d’une unité
matérielle de la sécurité intérieure, c’est-a-dire d’un concept juridique déterminé. L’existence
d’un tel concept juridique ne suffit pas a lui seul & en déduire 1’existence d’une notion juridique
européenne déterminée. Afin de déterminer si une notion juridique déterminée de la sécurité
intérieure existe en droit de 1’Union européenne, il convient d’abord de rechercher s’il est
possible d’en limiter le champ d’application matériel. Ensuite, si tel est le cas, il est nécessaire
de Vvérifier si correspond un régime juridique propre, applicable a ce champ matériel. La
détermination d’un concept correspond a sa définition analytique, c¢’est-a-dire a la définition de
son contenu matériel. En ce qui concerne la sécurité intérieure de I’UE, I’influence des sécurités
nationales et des sécurités intérieures des Etats membres a influencé ce contenu. En effet, le
concept de sécurité intérieure européenne repose sur les éléments communs aux différentes
notions nationales®®. Ensuite, la recherche d’un régime applicable a ce concept correspond a
la recherche de sa définition synthétique. Cela signifie que pour identifier une notion juridique,
il convient d’abord d’identifier le concept juridique qui y correspond, auquel coincide une unité
de régime. L’organisation des compétences au sein de I’'UE rend complexe I’identification d’un
régime juridique propre a la notion de sécurité intérieure européenne, dans la mesure ou cette
derniére repose sur des éléments soumis a différents régimes de compétences. De plus, chacun
de ces éléments est doté de son propre régime juridique. L’émergence d’une unité de régime
de la sécurité intérieure de 1I’UE, et donc d’une notion juridique déterminée de la sécurité

intérieure s’avere alors compromise (Chapitre 1).

Le concept juridique de la sécurité intérieure révele une richesse, accompagnée d’une
complexite certaine. Un des aspects complexes de cette conception concerne le sujet de cette
sécurité. Qui protege-t-on ? Qui a vocation a étre protégé par la sécurité intérieure de I’UE ?
L’article 3 paragraphe 2 TUE constitue le point de départ de la réponse a apporté a cette
interrogation. 1l dispose que « I'Union offre a ses citoyens un espace de liberté, de sécurité et

388 Conseil des barreaux européens, Recommandations du CCBE sur la protection des droits fondamentaux dans
le contexte de la « sécurité nationale », CCBE, 2019, pp. 20-21.
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de justice sans frontieres intérieures, au sein duquel est assurée la libre circulation des
personnes, en liaison avec des mesures appropriées en matiere de contréle des frontieres
extérieures, d'asile, d'immigration ainsi que de prévention de la criminalité et de lutte contre
ce phénomeéne ». La securité semble donc a premiére vue suivre une logique ascendante. C’est
pour protéger les citoyens de I’UE qu’une sécurité intérieure européenne a été adoptée et mise
en ceuvre. Cependant, cette conception démontre aussi, a I’analyse des textes qui 1’animent, que
1’Etat a aussi vocation & en étre le bénéficiaire. Or, il semble que la sécurité des individus et la
sécurité de 1’Etat peuvent s’opposer, hotamment au regard des recherches effectuées sur les
dérives du contrdle social®®°. Dés lors, analyser la sécurité intérieure via le prisme du concept
de bien public mondial permet d’en déduire qu’un bien public européen est produit en matiére
de sécurité intérieure, en tant qu’il permet la recherche d’un équilibre entre la sécurité des
individus et la sécurité de I’Etat. Ce dernier s’inscrit dans une dynamique observée dans les
relations internationales qui place les individus au coeur des choix collectifs faits a 1’échelle
internationale. Jean Leca déclare a ce sujet que « les différents travaux de science politique,
qu’ils soient de politiques publiques, de sociologie politique ou de relations internationales,
passent de la “transnationalisation des sphéres publiques” pour désigner simplement le
développement des Organisations non gouvernementales a la “société civile globale” ». Les
choix collectifs seraient donc faits au bénéfice de la société civile globale, en tant qu’entité
distincte des Etats, renvoyant donc aux individus®®. Cette approche permet alors de qualifier
la sécurité intérieure de I’UE de bien public européen, et d’analyser comment celui-ci est le
produit de la recherche d’un point d’équilibre entre la sécurité des individus et la sécurité de
I’Etat.

Quelques développements sur la qualification de la sécurité intérieure comme bien public
européen sont nécessaires. Les biens publics sont des biens, ou des services, qui présentent
deux caractéristiques : la non-rivalité, et la non-exclusion. La non-rivalité signifie que la
consommation du bien par un individu n’est pas un obstacle la consommation du méme bien
par un autre individu. La non-exclusion repose sur 1’idée que ’accés au bien n’est fermé a
aucun individu, ¢’est-a-dire qu’il n’y a pas de « prix » a payer par les individus pour avoir accés

au bien. Les biens publics peuvent étre matériels (énergies, gestion de 1’eau), immatériels

389 Bouquet, B., « Analyse critique du concept de contrdle social. Intéréts, limites et risques », Vie sociale, 2012/1,
N° 1, p. 18 ; Foucault, M., Surveiller et punir. Naissance de la prison, Paris, Gallimard, 1975.

390 | eca, J., « L'état entre politics, policies et polity. ou peut-on sortir du triangle des Bermudes ? », gouvernement
et action publique, 2012/1, Volume n°1, p. 64.
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(justice, sécurité, diffusion du savoir), ou naturels (le climat). Ces biens sont considérés comme
publics, car leur production résulte de choix collectifs, le plus souvent a travers la mise en place
de politiques publiques destinées a produire ledit bien3%. Cette production collective se traduit
par le financement du bien par les individus a travers I’imp6t. De méme, les effets des biens
produits ont un impact sur I’ensemble des acteurs de la société. Selon la théorie des biens

publics, élaborée par Paul Samuelson3

, il est possible de classer les biens produits en plusieurs
catégories. Les biens publics qui remplissent les deux criteres de non-rivalité et de non
exclusion sont considérés comme des biens publics « purs ». Ces biens publics « purs » sont en
réalité assez rares®®. La plupart des biens publics ne remplissent qu’un des deux critéres. Ils
peuvent alors étre considérés comme des biens clubs ou des biens communs®®*. Un bien public
peut-étre non-rival mais exclusif, il est alors question de bien « clubs ». Ou alors, un bien public
peut étre rival et non-exclusif, c’est le cas souvent des ressources halieutiques, dont 1’accés est
ouvert a tous, mais dont la consommation par un individu est de nature a remettre en cause la
possibilité pour un autre individu de consommer ce méme bien, car ce dernier s’épuise au fil
des consommations. Ce type de bien est considéré comme un bien commun. C’est deux
catégories de biens sont considérées comme des biens publics « impurs ». Enfin, si un bien est
rival et exclusif, alors il n’est plus un bien public, mais un bien privé. La doctrine met en avant
globalement trois modes de gestions de ce type de biens®*®. Un bien public mondial peut étre
géré selon la méthode « a la portée du meilleur » (best shot), la méthode « dépendant du maillon
du plus faible » (weakest link), ou encore la méthode des efforts « additifs » (summation)3®®.
Cette approche économique des biens publics mondiaux permet d’en dégager les enjeux
politiques liés a leur production et a leur mode de gestion. 1l convient donc de préciser quelques

points sur ces modes de gestion, et de les illustrer avec des exemples de biens produits.

391 Boyer, Pierre, C., « La fourniture de biens publics par un gouvernement a deux niveaux », Revue économicue,
vol. 62, no. 3, 2011, p. 521.

392 Samuelson, P. A., « The Pure Theory of Public Expenditure », The Review of Economics and Statistics, vol.
36, no. 4, 1954, pp. 387-389 ; Pour une application de la théorie des biens publics a la construction européenne,
voir Marks, G., « Europe and its empires: from Rome to the European Union », Journal of common market studies,
Vol. 50 (1), 2012, pp. 1-20.

393 Gabas, J-J., Hugon, P., (dir.), « Les biens publics mondiaux et la coopération internationale », L'Economie
politique, vol. n° 12, no. 4, 2001, p.20.

3% Kaul, 1., Mendoza, R., « Advancing the concept of public goods », in Kaul, 1., Conceicao, P., Le Goulven, K.,
Mendoza, R. (dir.), Providing global public goods: managing globalization, Oxford University Press, 2003, p. 81.
3% Sandler, T., Collective action: theory and applications, Ann Arbor: University of Michigan Press, 1992, pp.
194-198 ; Voir du méme auteur, dans le méme sens Sandler, T., « Collective action: fifty years later », Public
Choice, vol. 164, 2015, pp. 195-197.

3% Gabas, J-J., Hugon, P., « Les biens publics mondiaux et la coopération internationale », op. cit.,. p.29.
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La notion de bien public mondial vise a transposer la notion de bien public a la coopération
internationale®®’. L’ application de la théorie des biens publics a la coopération internationale
est le résultat d’une dynamique de globalisation de certains biens publics nationaux du fait des
interdépendances croissantes des sociétés notamment®®, Elle transpose la théorie des biens
publics aux Etats en tant que producteurs collectifs et bénéficiaires d’un bien public. Bien
souvent, le concept de bien public mondial permet de mettre en lumiere la production collective
d’un bien en raison de la défaillance des Etats a le produire individuellement, ou alors par
I’absence de production de ce bien par le marché, ¢’est-a-dire par des acteurs privés, pour des
raisons de rentabilité le plus souvent. En se basant sur cette typologie, il est possible d’affirmer
que la sécurité est un bien public mondial produit collectivement par les Etats dans le cadre de
coopérations dédiées, notamment au sein de I’Organisation des Nations Unies. L’analyse des
modes de gestion des biens publics mondiaux permet de qualifier la sécurité de bien public
mondial®®®. La sécurité européenne pourrait ainsi étre envisagée a I’échelle de I’'UE comme un
bien public européen, participant lui-méme a la production du bien a I’échelle internationale.
La dynamique consistant a globaliser les biens nationaux peut en effet s’appliquer au niveau
européen, donnant naissance a ces biens publics européens*®. Cela s’applique aux aspects
internes de la sécurité de I’UE, les Etats membres de cette derniére luttant notamment contre le
terrorisme dans le cadre des actions entreprises dans le cadre des Nations Unies*®, ou encore
en matiere de lutte contre le crime organisé, les actions entreprises au sein de ’UE ayant un
impact sur la lutte au niveau international®®®. En transposant cette théorie a 1’échelle
européenne, il serait possible de poser I’hypothése que la sécurité intérieure de I’UE est un bien

public européen produit par 1’action collective des Etats membres de 1’UE (Chapitre 2).

397 Olson, M., The logic of collective action, Havard University Press, 1965, pp. 9-16.

3% Hugon, P., « Les biens publics mondiaux : un renouveau théorique pour penser l'action publique a I'échelle
mondiale ? », Politiques et Management Public, 2003, 21-3, p.58.

3% Gabas, J-J., Hugon, P. (dir.), « Les biens publics mondiaux et la coopération internationale », op. cit., p. 20 ;
Voir dans le méme sens pour toutes les formes de coopération Batina, R.G., lhori, T., Public goods: theories and
evidence, Springer, 2005, pp. 4-5 ; Et pour un exemple plus spécifique concernant la coopération européenne en
matiére de lutte contre le terrorisme, voir Bossong, R., « Public good theory and the ‘added value’ of the EU’s
anti-terrorism policy », European security, vol. 22 (2), 2013, pp. 165-184.

400 \/oir en ce sens Fitoussi, J-P., Laurent, E., Le Cacheux, J., « L'Europe des biens publics », in Fitoussi, J-P.,
Laurent, E. (dir.), France 2012 : E-book de campagne a I'usage des citoyens, OFCE, 2007, pp.170-189.

401 Stratégie antiterroriste mondiale des Nations Unies, Résolution A/RES/60/288 de 1’Assemblée générale des
Nations Unies, 20 septembre 2006.

402 Convention des Nations Unies contre la criminalité transnationale organisée, Résolution 55/25 de I'Assemblée
générale des Nations Unies, 15 novembre 2000.
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Chapitre 1 — Un concept juridique révélé par une unité materielle évolutive de la sécurité

intérieure européenne

L’enjeu de I’analyse de 1’expression de securité intérieure est de déterminer si cette derniére
est révélatrice d’une notion juridique de securité intérieure juridique déterminée en droit de
1’Union européenne, telle que définie dans 1’introduction générale*®®, Son étude passe d’abord
par ’analyse de son contenu, en suivant une démarche empirique, afin d’en déduire une
définition analytique - c’est-a-dire une unité matérielle révélatrice d’un concept juridique -

préalable nécessaire a toute notion juridigue.

L’analyse des éléments constituant la sécurité intérieure de I’UE révele 1’existence d’un
concept recouvrant un champ matériel complexe, qui reflete la richesse et la complexité de la
sécurité intérieure. Ce champ matériel recouvre la lutte contre le terrorisme, la lutte contre la
criminalité organisée, la gestion intégrée des frontiéres de I’UE, et la gestion des catastrophes
d’origine naturelle ou humaine sous 1’égide de la protection civile. L’analyse approfondie de
ce champ matériel étendu de la sécurité intérieure européenne met en lumiere son caractere
évolutif dans une démarche de synergie matérielle. Aussi, I’analyse du concept de la sécurité
intérieure met en lumicére d’autres éléments importants quant a son champ d’application
matériel. D’une part, la frontiére entre ce qui reléve traditionnellement et respectivement du
champ de la sécurité intérieure et de celui de la sécurité extérieure est de plus en plus poreuse.
Cela rend plus complexe la délimitation du champ matériel de la sécurité intérieure, et remet
en cause cette séparation classique entre les aspects intérieur et extérieur de la sécurité de I’UE.
D’autre part, la sécurité intérieure tend a s’infiltrer dans des domaines autonomes. Notamment,
I’exemple de son infiltration dans le domaine de I’immigration est remarquable. Cette
« contamination » sécuritaire peut en particulier &tre mise en avant comme un processus de

sécuritarisation de la politique commune d’immigration. (Section 1).

L’identification d’une notion juridique passe donc d’abord par sa délimitation matérielle, c’est-
a-dire par I’identification préalable d’un concept juridique. Une fois ce dernier identifié, il est

nécessaire d’essayer de procéder a sa definition synthétique, a savoir I’unité de régime qui s’y

403 \oir supra, introduction générale, p.28 ; et notamment sur la distinction entre définition analytique et définition
synthétique, Colonna d’Istria, F., « Le concept de concept juridique », op. cit., p. 2260.
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rattache afin de confirmer 1’existence de cette notion juridique. Le régime renvoie ici a
I’existence de fondements juridiques, aux pouvoirs qui en découlent, et aux instruments utilisés
pour mettre en ceuvre ces pouvoirs. Le concept de securité intérieure recouvre en son sein
plusieurs régimes juridiques. Tout d’abord, il fait appel a plusieurs régimes de compétences. Et
ensuite, il repose sur les régimes juridiques distincts correspondant aux sous-ensembles de la
sécurité intérieure. Ainsi, qualifier un objet comme relevant du périmétre de la sécurité
intérieure ne permet pas d’en déduire son régime juridique. Il est nécessaire de déterminer a
quel sous-ensemble de cette derniére il appartient pour connaitre le régime juridique qui lui est
applicable. Cela semble remettre en cause 1I’hypothése de 1’existence d’une notion juridique de

sécurité intérieure en droit de I’UE (Section 2).

Section 1 — Une unité matérielle évolutive de la sécurité intérieure en droit européen
Section 2 — L’absence d’unité du régime juridique de la sécurité intérieure en droit

européen
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Section 1 — Une unité matérielle évolutive de la sécurité intérieure en droit européen

La sécurité intérieure européenne a vocation a regrouper en son sein plusieurs domaines tels
que la prévention et lutte contre la criminalité organisée, ou encore contre le terrorisme, dans
tous leurs aspects. Tel un déme recouvrant les éléments qui la composent, elle tend a donner
naissance a un véritable écosystéme européen de la sécurité. Cela passe tout d’abord par la mise
en place d’une certaine cohérence entre ses différentes composantes afin de rendre visible
I’ensemble d’initiatives adoptées avant méme la mise en place d’une stratégie de sécurité
intérieure pour I’Union européenne. Cet ensemble, au départ confus et indéchiffrable, connait
un processus de clarification toujours en cours aujourd’hui. La synergie matérielle émergente
au sein de la sécurité intérieure européenne a démontré une certaine tendance extensive,
I’amenant parfois a dépasser le cadre sécuritaire strict pour contaminer d’autres domaines, tels
que D'immigration et [D’asile, via un phénoméne de sécuritarisation. De plus,
I’approfondissement de la sécurité intérieure européenne et I’émergence de menaces nouvelles,
telles que les menaces hybrides ou la cybercriminalité, ont mis en lumiére le manque de
pertinence croissant de la frontiére entre sécurité intérieure et sécurité extérieure. Face a ce
double constat, I’enjeu de la stratégie de sécurité intérieure pour 1’Union européenne est
d’apporter de la cohérence et de regrouper dans un seul document toutes les composantes des
différentes initiatives européennes ayant vu le jour dans le domaine de la sécurité. La mise en
place de cette synergie matérielle intervient pour mettre en ordre un ensemble protéiforme
d’initiatives dans le domaine sécuritaire, rendu confus et peu lisible par I’empilement successif
de stratégies et actions diverses. Cette synergie a connu des débuts difficiles, une partie de la
doctrine s’accordant a dire que la sécurité intérieure européenne manquait de clarté. Cependant,
un effort a été initié pour corriger ce défaut, et I’idée de création d’un véritable écosystéme de
la sécurité européenne a émergé en ce sens (Paragraphe 1). Si la stratégie de sécurité intérieure
pour I’'UE avait pour but de fournir un cadre commun aux actions européennes dans le milieu
sécuritaire, force est de constater que ce cadre ne constitue pas une délimitation ferme et s’étend
a des domaines tels que I’immigration et I’asile normalement non concernés par la
problématique sécuritaire. De plus, ’émergence de menaces hybrides rend de moins en moins

pertinente la frontiére entre sécurité intérieure et sécurité extérieure (Paragraphe 2).
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Paragraphe 1 — Une unité matérielle protéiforme

Paragraphe 2 — Un concept juridique dépassant le cadre strict de la sécurité intérieure

Paragraphe 1 — Une unité matérielle protéiforme

L’adoption de la stratégie de sécurité intérieure pour I’UE a permis la mise en place d’un cadre
commun pour la sécurité intérieure, et I’émergence d’une synergie matérielle (B). Cette
derniére apporte une certaine lisibilité et cohérence a un paysage sécuritaire européen complexe

et protéiforme (A).

A — Un champ matériel riche et protéiforme

Le champ matériel de la sécurité intérieure européenne est vaste, il peut étre divisé en plusieurs
grands ensembles. D’abord, il renvoie a la lutte contre deux grands phénomenes criminels : le
crime organisé, regroupant plusieurs phénomeénes criminels tels que la traite des étres humains,
le trafic de drogue, ou encore la cybercriminalité, et le terrorisme, sous toutes ses formes.
Ensuite, la sécurité intérieure concerne aussi la gestion des frontiéres de I’UE, dont elle part
originellement depuis les accords de Schengen. Enfin, elle intégre la gestion des catastrophes

d’origine naturelle ou humaine, et la protection civile.

1 — La lutte contre la criminalité organisée

La stratégie de lutte contre la criminalité est le résultat d’initiatives héritées des différents
programmes adoptes par le Conseil européen. Elle a connu de nombreuses évolutions et a
aujourd’hui abouti a un ensemble complexe couvrant toutes les composantes du crime organise.
Ainsi, des 1999, le Conseil européen de Tampere demandait la mise en place sans délais des
équipes communes d’enquéte et la création d’une « structure de liaison opérationnelle au sein

de laquelle les responsables des services de police européens échangeraient, en coopération
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avec Europol, expériences, meilleures pratiques et informations sur les tendances de la

404

criminalité transfrontiere »***, afin d’intensifier la coopération dans la lutte contre la

criminalité.

Par la suite, le Programme de la Haye de 2004 a poursuivi les efforts pour approfondir la lutte
contre la criminalité organisée au sein de I’'UE. Il prévoyait ainsi le renforcement du Réseau
européen de prévention de la criminalit¢ (REPC) institué en 2001 par une Décision du
Conseil*®. De méme, le Conseil européen exprimait sa volonté de développer un concept
stratégique portant sur la lutte contre la criminalité organisée au niveau de I’UE et demandait

au Conseil et a la Commission de poursuivre ces travaux afin de rendre ce concept opérationnel.

Dans son document intitulé « Le programme de La Haye : dix priorités pour les cing prochaines
années. Un partenariat pour le renouveau européen dans le domaine de la liberté, de la sécurité
et de la justice »*° la Commission européenne annonce préparer une communication
répondant & la demande du Conseil européen a ce sujet, mais elle annoncait déja qu’une
amelioration de la coopération entre les autorités répressives était nécessaire afin d’aboutir a
un concept stratégique convenable. Par la suite, dans un document du 2 juin 2005 intitulé
« Elaboration d'un concept stratégique portant sur la lutte contre la criminalité organisée »**7,
la Commission identifie et définit les priorités politiques, législatives et opérationnelles
nécessaires a 1’aboutissement d’un concept stratégique de lutte contre la criminalité organisée.
Elle émet notamment 1’idée pour le Conseil de I’UE de s’appuyer, des 2006, sur les évaluations
annuelles de la menace en matiere de criminalité organisée (EMCO) effectuées par Europol,

afin de définir ses priorités stratégiques*°®.

404 Conseil européen, Conclusions de la Présidence du Conseil européen de Tampere des 15 et 16 octobre 1999,
document n°® 200/1/99

405 Décision 2001/427/JAl du Conseil du 28 mai 2001 instituant un Réseau européen de prévention de la
criminalité JOUE 153, 8.6.2001, p. 1-3

4086 Communication de la Commission au Conseil et au Parlement européen du 10 mai 2005, « Le programme de
La Haye : dix priorités pour les cing prochaines années. Un partenariat pour le renouveau européen dans le
domaine de la liberté, de la sécurité et de la justice », COM(2005) 184 final — JOUE C 236 du 24.9.2005.

407 Communication de la Commission au Conseil et au Parlement européen du 2 juin 2005: « Elaboration d'un
concept stratégique portant sur la lutte contre la criminalité organisée », COM(2005) 232.

408 \/oir a ce sujet Wouters, P., Pattyn, M., « Définir des priorités en matiére de criminalité », in Cusson, M.,
Dupont, B., Lemieux, F. (dir.), Traité de sécurité intérieure, Lausanne, Presses polytechniques et universitaires
romandes, 2008, p. 323 ; Laurent, S.-Y., Atlas du renseignement, Paris, Presses de Sciences Po, 2014, p. 12.
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Le Conseil de I’'UE a mis en place dés 2004, via la Task Force des chefs de Police (TFCP), une

méthodologie*®®

pour la coopération policiere multilatérale au niveau de I’Union. Cette
méthodologie intitulée COSPOL (Comprehensive Operational Strategic Planning for the
Police) est un instrument multilatéral, fonctionnant en lien avec le format européen de
renseignement criminel (FERC) dans le domaine de la répression du crime et du terrorisme
dont les orientations, le soutien et la direction nécessaires sont fournis par la TFCP. Cette
derniére était I’organe principal d’attribution des missions et de coordination en ce qui concerne
la coopération transfronti¢re entre les polices de I’UE. Les priorités de COSPOL étaient fixées
en fonction de ’EMCO fournie par Europol, et plus précisément en fonction des organisations
criminelles y étant décrites comme des cibles prioritaires. Cependant, les moyens de la TFCP

étant limités, les résultats de COSPOL ne seront pas a la hauteur des attentes.

Ainsi, COSPOL est par la suite remplacé par la plateforme EMPACT (European Multidisci-
plinary Platform against Criminal Threat) par une décision du Conseil relative a la création et
mise en ceuvre d'un cycle politique de I'UE pour lutter contre la grande criminalité
internationale organisée*!°, limitant ses activités a la lutte contre le crime organisé. Le Comité
de sécurité intérieure (COSI), prenant la suite de la TFCP, a décidé le 5 octobre 2010 d'établir
un cycle politique de I'UE pour lutter contre la grande criminalité internationale organisée, et
de définir les différentes étapes nécessaires a sa mise en ceuvre compléte. Le Conseil de I’'UE
précise dans un document du 3 novembre 2011%!, que EMPACT est une plate-forme de
coopération multidisciplinaire associant les Etats membres, les agences européennes
intervenant dans le domaine de la sécurité, les Etats tiers, et des organisations publiques et
privées, le COSI étant chargé d’effectuer un suivi des projets menés. La logique de COSPOL
y est conservée, les priorités politiques du Conseil étant basées sur le rapport relatif a la menace
du crime organisé et sérieux (EU SOCTA) fourni par Europol chaque année. Le cycle Empact
se détaille en quatre étapes : 1) I’évaluation de la menace que représente la grande criminalité
organisée (SOCTA) ; 2) le choix des priorités en matiére de criminalité et plans stratégiques
pluriannuels (MASP) ; 3) les plans d’action opérationnels et rapports des chefs de file (OAP) ;

et 4) ’analyse et évaluation intermédiaire de la Commission. Plusieurs priorités ont ainsi été

409 Document n°7470/05 du Conseil de I’'UE, 25 mars 2005 ; voir aussi Document n° 14094/04 du Conseil de
I’UE, 29 octobre 2004.

410 Projet de conclusions du Conseil sur la création et mise en ceuvre d'un cycle politique de 'UE pour lutter contre
la grande criminalité internationale organisée, document n° 15358/10, 25 octobre 2010.

41 Document n° 15386/1/11 REV 1 du Conseil de I’'UE, 3 novembre 2011.

134



arrétées pour la période 2018-2021%'2, notamment les trois premiéres étant la lutte contre la
cybercriminalité, la lutte contre le trafic de stupéfiants, et la lutte contre les organisations

criminelles qui contribuent & I'immigration irréguliere.

2 — La lutte contre le terrorisme

La menace terroriste est en constante évolution, notamment via son caractére transnational de
plus en plus marqué depuis les attaques du 11 septembre 2001, mettant en difficulté les Etats
pour y faire face de maniére individuelle*'®, Le Conseil européen, dans le Programme de la
Haye, affirmait donc qu’une réponse globale était nécessaire, les Etats ne pouvant plus se
permettre de poursuivre leur propre sécurité uniqguement au niveau interne, mais devant
travailler a maintenir la sécurité dans I’ensemble de I’Union. Ce constat sera aussi mis en avant
par la Commission dans sa communication de 2005 intitulée « Le programme de La Haye : Dix
priorités pour les cing prochaines années »*'4. Elle affirme que : « On ne saurait ignorer les
attentes que les citoyens nourrissent a l’égard de I’Union et cette derniere ne peut négliger d’y
répondre ». Cette lutte contre le terrorisme, notamment le terrorisme international, est un
élément primordial dans 1’édification de la sécurité intérieure de I’'UE. C’est en effet ce domaine
qui a servi d’impulsion a celle-ci, et d’accélérateur depuis les attaques de 2001 a New York.
Raphael Bossong affirme en effet qu’elle « a été essentielle a la construction de la securité
intérieure européenne »*°. L auteur indique que ¢’est notamment aprés ’entrée en vigueur du
mandat d’arrét européen en 200241%, que la lutte contre le terrorisme a connu un véritable essor

au sein de 'UE*Y,

412 Conclusions du Conseil sur la définition des priorités de I'UE pour la lutte contre la grande criminalité
internationale organisée entre 2018 et 2021, document n°® 9450/17, 19 mai 2017.

413 Voir en ce sens Abderemane, K., « Solidarité et lutte contre le terrorisme dans I’Union européenne », in
Saulnier-Cassia, E., (dir.), La lutte contre le terrorisme dans le droit et la jurisprudence de [’Union européenne,
LGDJ, 2014, p. 71.

414 COM(2005) 184 final, précitée.

15 Traduit de 1’anglais, dans Bossong, R., « The fight againt international terrorism. Driver and yardstick for
European homeland security”, in Kaunert,, C., European Homeland Security: A European Strategy in the
Making?, Taylor & Francis, 2012, p.57.

416 Décision-cadre 2002/584/JAl du Conseil du 13 juin 2002 relative au mandat d'arrét européen et aux procédures
de remise entre Etats membres - Déclarations de certains Etats membres sur I'adoption de la décision-cadre, JOUE
190 du 18.7.2002, p. 1-20.

417 Bossong, R., « The fight againt international terrorism. Driver and yardstick for European homeland security”,
Op. Cit, p. 58. L’auteur qualifie le mandat d’arrét européen comme une « mesure clé de voite » (keytone measure
dans le texte) de la lutte contre le terrorisme, et par ricochet de la sécurité intérieure européenne.
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La réponse de I’UE fut rapide a la suite des attentats du 11 septembre 2001 et prit la forme d’un
plan d’action de lutte contre le terrorisme adopté le 25 septembre 2001%'%. Ce dernier a
seulement rappelé les mesures existantes au niveau de I'Union européenne pour combattre le
terrorisme et mis en avant la nécessité de les utiliser le plus rapidement possible. Cependant,
aucune vision stratégique n’était contenue dans ce plan d’action, destiné finalement a accélérer
la mise en ceuvre de I’existant. Il faudra attendre I’adoption de la stratégie européenne de
sécurité*!® en 2003 pour une évolution présentant le terrorisme comme une menace majeure
pour la sécurité de I’Union et de ses citoyens. Cette stratégie est le premier document européen
a mettre en lumiere la nécessité d’une coordination des différentes composantes de la réponse
a apporter au terrorisme. 1l y est affirmé que « pour faire face au terrorisme, il faut parfois
combiner le recours au renseignement et des moyens policiers, judiciaires, militaires et autres ».
Toutefois, ces actions manquaient de cohérences politiques*® et il faudra attendre la
Déclaration sur la lutte contre le Terrorisme du Conseil européen du 25 mars 2004% pour voir
émerger réellement une approche stratégique de lutte contre le terrorisme sous 1’égide de I’'UE,
le Conseil européen soulignant « qu'une approche globale et parfaitement coordonnée s'impose
en réponse a la menace posée par le terrorisme » et « appelle a I'élaboration d'une stratégie a
long terme de I'UE pour s'attaquer a I'ensemble des facteurs qui contribuent a alimenter le
terrorisme ». Cette déclaration s’appuie sur le plan d’action adopté en septembre 2001 et
dégage sept priorités stratégiques recouvrant les aspects matériels, financiers et capacitaires de
la lutte contre le terrorisme®?2. La version révisée du plan d’action de la lutte contre le terrorisme

sera adoptée par le Conseil de I’UE, trés rapidement aprés la Déclaration, le 15 juin 2004%%,

Malgré ces progreés dans 1’élaboration d’un cadre stratégique européen de lutte contre le
terrorisme, le Conseil de I’'UE ne semblait pas satisfait du travail accompli jusque-la et, sous

I’impulsion de la Présidence britannique de 1’époque, a adopté la Stratégie de 1’Union

418 Conclusions adoptées par le Conseil JAI, 25 septembre 2001, document n°12156/01.

419 Une Europe plus sdre dans un monde meilleur — Stratégie européenne de sécurité, Bruxelles, 12 décembre
2003.

420 Schroeder, Ursula C., “Europe’s fight against terrorism”, in Schroeder, Ursula C., The Organization of
European Security Governance, Taylor & Francis, 2013, p. 85.

421 Conseil européen, Déclaration sur la lutte contre le terrorisme, 25 mars 2004, voir document n° 7906/04.

422 \/oir le point 8 de la Déclaration sur la lutte contre le terrorisme op. cit., p. 10.

423 EU Plan of Action on Combatting Terrorism, Conseil de I’'UE, 15 juin 2004, document n°10586/04.
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européenne visant a lutter contre le terrorisme*?*. Cette stratégie est divisée en quatre piliers :
Prévention ; Protection ; Poursuite ; et Réaction. Elle permet donc de structurer et de mettre en
place un schéma global de I’action des Etats membres et de I’UE dans la lutte contre le
terrorisme. Cette stratégie visant a lutter contre le terrorisme et le plan d’action de lutte contre
le terrorisme révisé en 2004 constituent le cadre de lutte européen contre le terrorisme, la
premiére visant a éclairer le second. Cependant, les progres politiques et stratégiques accomplis
au niveau de I’'UE ont connu certains ralentissements en raison de la résistance des certains
services nationaux de polices et de renseignements a partager leurs informations entre eux*%>.
Ces résistances ont été vaincues par la pression croissante des Etats-Unis d’ Amérique sur I’UE
pour approfondir les efforts en matiere de protection des frontiéres et des transports. Par
exemple, la transmission des données PNR aux autorités américaines etait une condition

essentielle a I’entrée des citoyens européens sur le territoire américain®?®,

3 — La gestion des catastrophes d’origine naturelle ou humaine et la protection civile

La prise de conscience des enjeux en mati¢re de gestion des catastrophes d’origine naturelle ou
humaine et de protection civile est assez récente au regard de I’histoire de la construction
européenne. Notamment, au lendemain des attaques du 11 septembre 2001, et au regard de
catastrophes précédentes*?’, les Etats et la Commission ont commencé & s’interroger sur les
capacités de I’UE et de ses Etats membres a réagir a des crises. Les ministres réunis au sein des
Conseils "Justice et affaires intérieures" le 20 septembre 2001, "Recherche" le 30 octobre 2001
et "Santé" le 15 novembre 2001 ont mis en avant la nécessité de regrouper les ressources
disponibles et améliorer la coopération entre les Etats en ce qui concerne la gestion des crises.
Pour leur part, les chefs d’Etat ont invité la Commission et le Conseil, a I’occasion du Conseil
européen de Gand, le 19 octobre 2001, a "préparer un programme visant a améliorer la

coopération entre les Etats membres en matiére d'évaluation des risques, d'alerte et

424 Communiqué de presse, 2696eme session du Conseil Justice et affaires intérieures, Bruxelles, les ler et 2
décembre 2005, document n°14390/05 ; Stratégie de 1’Union européenne visant a lutter contre le terrorisme, 30
novembre 2005, document n°® 14469/4/05.

425 Bossong, R., « The fight againt international terrorism. Driver and yardstick for European homeland security”,
Op. Cit, p. 58.

426 | bid, pp. 58-59.

427 Notamment le séisme qui a touché 1’Italie en 1997, le naufrage de I’Erika, ou encore 1’épisode de pollution du
Danube en 2000.
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d'intervention, de stockage des moyens, et dans le domaine de la recherche. Ce programme
devra porter a la fois sur la détection et I'identification des agents infectieux et toxiques, et sur
la prévention et le traitement des agressions chimiques ou biologiques. La désignation d'un
coordinateur européen pour des actions de protection civiles fera partie de ce programme"428,
La Commission a répondu a cet appel du Conseil européen en présentant un document le 28
novembre 20014%°, détaillant les mesures a prendre pour améliorer la coopération en matiére de
protection civile, de protection de la santé, et de I’expertise dans le domaine de la recherche.
Son ambition est de regrouper sous la méme coupelle plusieurs services et réseaux compeétents
dans les domaines précités, suivant donc une logique de rationalisation des efforts afin d’en
optimiser les résultats. Au-dela de I’anticipation des risques imaginables a la suite des attaques
de 2001, c’est surtout la provenance de catastrophes naturelles et leur multiplication qui a
poussé 1’UE et les Etats a agir. La protection civile est ainsi devenue un des domaines de
coopération les plus importants depuis les années 20104, Elle est d’autant plus importante
qu’elle a vocation a s’insérer dans 1’effort de stabilisation du voisinage de I’UE, participant

ainsi aussi par ce biais a la sécurité de I’Union*3L,

Cette action repose notamment, en matiere de protection civile, sur le mécanisme
communautaire visant a favoriser une coopération renforcée dans le cadre des interventions de
secours relevant de la protection civile adoptée sur proposition de la Commission*®? par le
Conseil de I’UE le 23 octobre 2001433, Ce mécanisme permet a tout Etat membre d’avoir accés
de fagon immédiate aux ressources disponibles au sein de I’"UE pour faire face a une crise. En
effet, cet Etat doit s’adresser au réseau de la Commission pour avoir la possibilité d’obtenir les
effectifs et les ressources qui lui sont nécessaires. Il crée donc un guichet unique la ou,
auparavant, I’Etat concerné aurait dii contacter chacun des services compétents pour obtenir
1’aide souhaitée. Ce mécanisme européen de protection civile (MEPC) repose sur cing éléments

fondamentaux : 1/ un "centre de suivi et d'information" au sein de la Commission, accessible

428 Point 19 des déclarations de la présidence, Conseil européen du 19 octobre 2001.

429 protection civile — Etat d’alerte préventive contre les urgences éventuelle, 28 novembre 2001, COM(2001) 707
final.

430 Rhinard, M., Hollis, S., Boin, A., “Explaining civil protection cooperation in the EU: the contribution of public
goods theory”, in Rhinard, M., Explaining EU Internal Security Cooperation, Taylor & Francis, 2017, p. 120.

431 Schroeder, Ursula C., “European approaches to crisis management”, in Schroeder, Ursula C., The Organization
of European Security Governance, op. cit., p. 129.

432 Proposition de décision du Conseil instituant un mécanisme communautaire de coordination des interventions
de protection civile en cas d’urgence, COM(2000) 593 final.

433 Décision (2001/792/CE, Euratom) du Conseil du 23 octobre 2001 instituant un mécanisme communautaire
visant & favoriser une coopération renforcée dans le cadre des interventions de secours relevant de la protection
civile, JOUE 297 du 15.11.2001, p. 7-11.

138



et prét a intervenir immédiatement 24 heures sur 24, chargé de suivre le cours des événements
et de fournir des informations** ; 2/ un recensement préliminaire des équipes d'intervention
disponibles dans les services de protection civile ou autres services d'urgence des Etats
membres**® ; 3/ un programme de formation destiné a renforcer les capacités de réaction aux
événements et a améliorer la coordination et la transmission d'expertise entre les équipes

d'intervention?3®

; 4/ la mobilisation d'équipes d'évaluation et de coordination pouvant étre
déployées dans les meilleurs délais en fonction des besoins**’ ; et 5/ un systéme commun de
communication d'urgence entre les autorités des Etats membres responsables de la protection
civile et les services compétents de la Commission*®®. Le MEPC se situe dans la continuité de
la résolution du 8 juillet 1991 du Conseil relative a I'amélioration de I'assistance mutuelle entre
Etats membres en cas de catastrophe naturelle ou technologique*®, permettant de renforcer
I’action déja entamée par 1’Union européenne. L’idée principale derrieére la mise en place de ce
mécanisme est que «en cas d'urgence majeure survenant ou menacant de survenir dans la
Communauté, qui entraine ou qui risque d'entrainer des effets transfrontaliers ou qui est
susceptible de provoquer une demande d'aide de la part d'un ou de plusieurs Etats membres, il
convient, au besoin, de notifier la situation d'urgence par un systeme de communication et

d'information d'urgence commun et fiable »*4.

L’Union européenne disposait donc depuis 2001 de compétences en matiere de protection
civile. Ces derniéres sont désormais consacrées dans le cadre des compétences d’appui a
I’article 6 du TFUE. La protection civile, telle qu’elle existait en 2001, était identifiable, d’une
part, par son aspect interne, et d’autre part, par son aspect externe. L’aspect interne désigne
I’action de I’UE en son sein, qui découle du MEPC. L’aspect externe désigne 1’action de I’'UE
en dehors de ses frontieres, et cette compétence découle aussi du MEPC, ainsi que du réglement
relatif & I'aide humanitaire adopté en 1996%41. Le MEPC a connu une refonte en 2007 nécessaire
au regard du manque de clarté et de cohérence du mécanisme adopté en 2001. Le Conseil met

aussi en avant le succés du mécanisme auquel les Etats ont eu réguliérement recours entre 2002

434 1bid, article 1 paragraphe 3.

435 |bid, article 3 a).

436 |bid, article 4 d)

437 bid, article 1 paragraphe 3.

438 |bid, article 1 paragraphe 3.

439 Résolution du Conseil et des représentants des gouvernements des Etats membres, réunis au sein du Conseil,
du 8 juillet 1991, relative & I'amélioration de I'assistance mutuelle entre Etats membres en cas de catastrophe
naturelle et technologique, JOUE C 198 du 27.7.1991, p. 1.

440 Décision (2001/792/CE, Euratom), précitée, Considérant 6.

441 Reglement (CE) n° 1257/96 concernant I'aide humanitaire, JOUE 163, 2.7.1996, p. 1., article 2
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et 2007. Le mecanisme a été activé a plus de 600 reprises depuis sa création, dont 121 en
2021442, Ces recours répétés au mécanisme ont mis en relief les besoins d’un renforcement du
MEPC en vue d’une manifestation plus efficace et visible de la solidarité européenne, et du
développement d'une capacité de réaction rapide européenne. Cette derniére est fondée sur les
capacités nationales de protection civile. Les Etats ont exprimé ces demandes lors du Conseil
européen des 16 et 17 juin 2005. Le Parlement avait auparavant abondé en ce sens dans sa
résolution du 13 janvier 2005 concernant la catastrophe provoquée par le tsunami qui avait eu
lieu dans 1’Océan indien**3. Le Conseil a alors adopté une décision en 2007 afin de procéder a
une refonte du MEPC***. Désormais, le centre de suivi et d'information est désigné comme le
MIC et le systtme commun de communication et d'information d'urgence comme le CECIS.
Le mécanisme a été renforcé par I’ajout de plusieurs éléments. Tout d’abord, il prévoit la mise
au point de systéemes de détection et d'alerte rapide pour les catastrophes qui peuvent toucher
le territoire des Etats membres. Ces derniers doivent permettre la réaction rapide des Etats
membres et de la Communauté notamment par I'établissement, entre eux, d'interconnexions,
ainsi que d'une liaison avec le MIC et le CECIC. Par la suite, I’accés aux ressources des Etats
pour les autres Etats est facilité en cas de nécessité, en particulier dans le cadre de la réaction
rapide aux situations d'urgence majeure. De méme, lors de « situations d urgence majeure »**°
dans des Etats tiers et impactant des citoyens de 1’UE, une assistance consulaire est mise en
place pour ses derniers. La refonte du mécanisme se concentrait donc sur les aspects relatifs

aux situations d’urgences, et aux capacités de réactions face a celles-ci.

Par la suite, la stratégie de sécurité intérieure pour I’UE de 2010 reconnait les catastrophes
d'origine naturelle ou humaine comme faisant partie des menaces communes et des principaux
défis pour la sécurité intérieure de 'UE*®, Le MEPC s’intégre désormais au sein de la réponse
face a ce type de menaces. Cette réponse est fondée sur la planification, la programmation et la
gestion des conséquences de la survenance d’une catastrophe d’origine naturelle ou humaine.

La stratégie ajoute a ce propos que « I'action de I'UE dans le domaine de la protection civile

442 Fiche d’informations sur le Mécanisme Européen de Protection Civile, disponible a I’adresse suivante :
https://civil-protection-humanitarian-aid.ec.europa.eu/what/civil-protection/eu-civil-protection-mechanism_fr
(consulté le 21 décembre 2022).

443 Résolution du Parlement européen du 13 janvier B6-0034/2005.

444 Décision (2007/779/CE, Euratom) du Conseil du 8 novembre 2007 instituant un mécanisme communautaire
de protection civile JOUE 314, 1.12.2007, p. 9-19.

45 |bid, article 2 10)

446 || est intéressant de noter a cet égard que la protection civile est gérée par le Commissaire chargée de la gestion
des crises, Janez Lenarci¢. Cette derniére n’a donc pas été intégrée dans le portefeuille de la Commissaire chargée
de la sécurité intérieure.
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devrait viser a réduire la vulnérabilité face aux catastrophes en élaborant une approche
stratégique a I'égard de leur prévention et anticipation, et en améliorant encore les dispositifs

de préparation et de réaction, dans le respect des compétences nationales. »

Deés 2011, le mécanisme de protection civile a connu un troisieme processus de refonte, sur
proposition de la Commission européenne®¥’, en réponse a la demande exprimée par les Etats
au sein de la stratégie de sécurité intérieure pour I’UE. Cette refonte prend la forme d’une
décision adoptée par le Parlement européen et le Conseil le 17 décembre 2013%8, Il est
désormais désigné comme le mécanisme de protection civile de I’'UE (MPC). La refonte du
MPC est axée autour de quatre péles : la prévention et la gestion des risques ; la préparation ;
la planification des opérations ; et la réaction. Pour ce qui est de la prévention et la gestion des
risques, les responsabilités sont partagées entre la Commission et les Etats membres. La
premiére doit prendre des mesures pour améliorer la base de connaissances sur les risques de
catastrophes, et favoriser le partage de connaissances entre les Etats membres confrontés a des
risques communs. Par la suite, elle doit aussi aider et encourager les Etats membres a recenser
et a évaluer les risques, et a a sa charge d’élaborer et actualiser a intervalles réguliers un
inventaire et une carte transsectoriels des risques de catastrophes naturelles ou d'origine
humaine. Les seconds ont pour mission d’établir des évaluations des risques au niveau national
avant le 22 décembre 2015, puis tous les trois ans, d’élaborer et améliorer leur planification de
la gestion des risques de catastrophes au niveau national, et enfin de participer volontairement
a des examens menés par les pairs de I'évaluation de la capacité de gestion des risques. La
préparation repose sur la Commission, les Etats, et un nouvel acteur créé a I’occasion de cette
refonte : le centre de coordination de la réaction d'urgence (ERCC). Dans le cadre la
préparation, ce dernier est opérationnel 24 heures sur 24, 7 jours sur 7. Il est au service des
Etats membres et de la Commission pour la réalisation des objectifs du mécanisme de I'Union.
Les Etats sont pour leur part chargés de mettre en place, sur la base du volontariat, des modules
destinés en particulier a répondre aux besoins prioritaires d'intervention ou de soutien au titre
du mécanisme de 1'Union. La Commission est chargée de gérer 'ERCC, le CECIS, et de
faciliter la coordination du prépositionnement a l'intérieur de I'Union des capacités de réaction

des Etats membres en cas de catastrophe. La planification des opérations repose sur la création

447 pProposition de décision du Parlement européen et du Conseil relative au mécanisme de protection civile de
I’Union, 20 décembre 2011, COM(2011) 934 final.

448 Décision n ° 1313/2013/UE du Parlement européen et du Conseil du 17 décembre 2013 relative au mécanisme
de protection civile de I'Union Texte présentant de I'intérét pour I'EEE JOUE 347, 20.12.2013, p. 924-947
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d’une capacité européenne de réaction d'urgence (EERC). Cette derniére consiste en « une
réserve de capacités de réaction affectées au préalable de maniére volontaire par les Etats
membres et comprend des modules, d'autres capacités de réaction ainsi que des experts »*4°.
Elle est assistée par la Commission européenne en ce qui concerne la formation des personnels
des services de protection civile et des services de gestion des situations d'urgence. Enfin, la
phase de réaction repose sur un systéme de signalement, de la part de I’Etat touché par une
catastrophe, de sa survenance, aux autres Etats susceptibles d’étre impactés par celle-Ci et & la
Commission. L’ERCC peut étre amenée a intervenir si ’Etat en question en fait la demande,
de méme que les capacités nationales des autres Etats, en plus de celle-ci. De méme, I’'ERCC
peut intervenir en dehors de I’'UE, & la demande de I’Etat touché par la catastrophe. Cette
demande peut étre faite par l'intermédiaire de I'Organisation des Nations Unies et de ses
agences, ou d'une organisation internationale pertinente. La coordination de I'Union est alors
intégrée dans le cadre de la coordination globale assurée par le Bureau de la coordination des
affaires humanitaires (BCAH) des Nations unies. Il est a noter que le considérant 27 de la
décision énonce que « pour des raisons de cohérence, les actions relevant de la décision
2007/124/CE, Euratom*° du Conseil et d'un futur acte législatif de I'Union relatif a
I'établissement, dans le cadre du Fonds pour la sécurité intérieure, d'un instrument de soutien
financier a la coopération policiéere, a la prévention et la répression de la criminalité, ainsi
qu'a la gestion des crises, ou relatives au maintien de I'ordre public et a la sauvegarde de la
sécurité intérieure sont exclues du champ d'application de la présente décision ». Ainsi, la
protection civile repose sur plusieurs instruments financiers. C’est la raison pour laquelle le
reglement établissant le fonds pour la sécurité intérieure en matiére de coopération policiére,
de prévention et de répression de la criminalité ainsi que de gestion des crises précise que « des
synergies, une cohérence et une complémentarité sont recherchées avec d’autres instruments
financiers de ’Union en la matiere, tels que le mécanisme de protection civile de I’Union établi

par la décision no 1313/2013/UE du Parlement européen et du Conseil »**,

449 |bid, article 11 paragraphe 1.

450 Ancienne Décision du Conseil du 12 février 2007 établissant, pour la période 2007-2013, dans le cadre du
programme général Sécurité et protection des libertés, le programme spécifique Prévention, préparation et gestion
des conséquences en matiere de terrorisme et autres risques liés a la sécurité JOUE 58 du 24.2.2007, p. 1-6. Elle
a été remplacée par la Décision (UE, Euratom) 2015/457 du Conseil du 17 mars 2015 abrogeant la décision
2007/124/CE, Euratom établissant, pour la période 2007-2013, dans le cadre du programme général «Sécurité et
protection des libertés» , le programme spécifique «Prévention, préparation et gestion des conséquences en matiere
de terrorisme et autres risques liés a la sécurité» JOUE 76 du 20.3.2015, p. 1-2.

451 Reglement (UE) n ° 513/2014 du parlement européen et du Conseil du 16 avril 2014 portant création, dans le
cadre du Fonds pour la sécurité intérieure, de I’instrument de soutien financier & la coopération policiére, a la
prévention et a la répression de la criminalité ainsi qu’a la gestion des crises, et abrogeant la décision 2007/125/JAI
du Conseil JOUE 150 du 20.5.2014, p. 93-111
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L’article 34 de la décision de refonte prévoit une obligation, pour la Commission, d'évaluer
I’application de la décision et de présenter des rapports d’évaluation des résultats obtenus. C’est
sur la base d’un rapport intermédiaire que le mécanisme a encore été modifié en 2019 par une
décision du 13 mars 2019%2, Cette derniére introduit des apports majeurs au MPC. Tout
d’abord, I’EERC fait place a la réserve européenne de protection civile. Il s’agit d’une réserve
de capacités affectées au préalable de maniére volontaire par les Etats membres, préte a étre
mobilisée pour des opérations de protection civile de I’'UE. Elle est constituée de modules de
haute qualité composés d’équipes de secours, d’experts et d’équipements, et bénéficie de taux
de cofinancement de I’UE plus ¢€levés. Ensuite, elle prévoit la création d’un réseau européen de
connaissances en matiére de protection civile qui est mis en place afin d’améliorer la diffusion
des enseignements et connaissances. Il est créé en 2021, sous le nom de Réseau de
connaissances, a I’initiative de la Commission européenne*®. Enfin, la décision modificative
prévoit la création d’une réserve de capacités supplémentaire, dénommée RescEU. Elle est
créée assister les Etats lorsque les capacités globales existantes au niveau national et les
capacités affectées au préalable par les Etats membres a la réserve européenne de protection
civile (ancienne EERC) ne permettent pas d’assurer une réaction efficace. Une décision
d’exécution de la Commission européenne du 8 avril 2019%°* a défini les domaines de la
composition de RescEU en matiére de capacités et d’exigences de qualité. Il s’agit de la lutte
aérienne contre les incendies de forét, de 1’évacuation sanitaire par voie aérienne, de la
constitution d’équipes médicales d’urgence; et de la constitution d’un stock de produits
médicaux. Une autre décision d’exécution du 26 janvier 2021 a étendu les capacités de RescEU
au domaine des incidents chimiques, biologiques, radiologiques et nucléaires, en matiére de
décontamination des infrastructures, des batiments, des véhicules, des équipements et des

preuves déterminantes exposés a des agents CBRN #%°,

452 Décision (UE) 2019/420 du Parlement européen et du Conseil du 13 mars 2019 modifiant la décision n°
1313/2013/UE relative au mécanisme de protection civile de I'Union PE/90/2018/REV/1 JOUE 771 du 20.3.2019,
p. 1-15.

453 Décision d’exécution (UE) 2021/1956 de la Commission du 10 novembre 2021 concernant la mise en place et
I’organisation du réseau européen de connaissances en matiére de protection civile [notifiée sous le numéro
C(2021) 7939] (Texte présentant de 1’intérét pour ’EEE) C/2021/7939 JOUE 399 du 11.11.2021, p. 1-7.

454 Décision d'exécution (UE) 2019/570 de la Commission du 8 avril 2019 fixant les modalités de mise en ceuvre
de la décision n° 1313/2013/UE du Parlement européen et du Conseil en ce qui concerne les capacités de rescEU
et modifiant la décision d'exécution 2014/762/UE de la Commission [notifiée sous le numéro C(2019) 2644]
(Texte présentant de l'intérét pour I'EEE.) C/2019/2644 JOUE 99 du 10.4.2019, p. 41-45

4% Décision d’exécution (UE) 2021/88 de la Commission du 26 janvier 2021 modifiant la décision d’exécution
(UE) 2019/570 en ce qui concerne les capacités de rescEU dans le domaine des incidents chimiques, biologiques,
radiologiques et nucléaires [notifiée sous le numéro C(2021) 313] (Texte présentant de 1’intérét pour I’EEE)
C/2021/313 JOUE 30 du 28.1.2021, p. 6-9
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Enfin, le MPC de I’UE a connu une derniére phase de modification en 2021 a 1’occasion de
I’adoption d’un Reéglement modificatif le 20 mai 2021%°°, Cette modification a été présentée a
I’initiative de la Commission, qui souhaite réagir a la pandémie de Covid-19 et en tirer des
lecons vis-a-vis du mécanisme*’. Elle y affiche sept objectifs**® & atteindre en suivant une
logique préférant la prévention des risques et de réduction de 1’impact des catastrophes a la
réaction a ces derniéres, approche qualifiée de moins « rentable »*°. Le réglement modificatif
introduit des éléments nouveaux concernant RescEU. Désormais, la Commission a la
possibilité d’acquérir directement des capacités de RescEU dans le domaine du transport et de
la logistique, ainsi que d’autres capacités, mais seulement & 1’occasion de cas d’urgence
justifiés en conséquence. De plus, la Commission finance maintenant entierement les capacités
de RescEU, en accord avec les objectifs fixés par la Commission dans sa proposition. La
Commission a par la suite adopté deux décisions d’exécutions modifiant sa décision
d’exécution du 8 avril 2019%°. La premiére étend son champ d’application aux capacités de
transport et de logistique®®?, et la seconde au aux capacités en matiére de laboratoires mobiles

et en matiére de détection, d’échantillonnage, d’identification et de surveillance CBRN?*Z,

456 Reglement (UE) 2021/836 du Parlement européen et du Conseil du 20 mai 2021 modifiant la décision no
1313/2013/UE relative au mécanisme de protection civile de I’Union (Texte présentant de 1’intérét pour I’EEE)
PE/6/2021/REV/1 OJ L 185, 26.5.2021, p. 1-22

457 Proposition de décision du parlement européen et du conseil modifiant la décision n° 1313/2013/UE relative
au mécanisme de protection civile de I'Union COM/2020/220 final

458 Ces obijectifs sont les suivants : « a) renforcer I’approche trans-sectorielle et sociétale de préparation en ce qui
concerne la gestion des risques de catastrophes transfrontiéres, y compris par la mise en place d’un scénario de
référence et d’éléments de planification au niveau européen, en tenant compte de la maniére dont le changement
climatique influe sur les risques de catastrophe ; b) veiller a ce que la Commission soit en mesure de constituer
directement un filet de sécurité adéquat de réserves de capacités de rescEU ; ¢) doter la Commission de la capacité
logistique nécessaire pour fournir des services aériens polyvalents en cas de situations d’urgence et garantir le
transport et la fourniture de I’aide en temps voulu ; d) concevoir un systéme plus souple pour faire face aux
situations d’urgence de grande ampleur ; e) renforcer le role de coordination opérationnelle et de suivi du centre
de coordination de la réaction d’urgence afin de soutenir la réaction rapide et efficace de I’'UE a un grand nombre
de crises a I’intérieur et a I’extérieur de 1’Union, en complément des mécanismes de réaction aux crises existants
et en conformité avec les dispositions interinstitutionnelles en vigueur ; f) permettre des investissements plus
importants en matiére de préparation au niveau de I’Union et poursuivre la simplification de ’exécution budgétaire
; g) permettre la mise en ceuvre de mesures pour la reprise et la résilience au titre du mécanisme de protection
civile de ’Union au moyen de fonds provenant de I’instrument de I’Union européenne pour la relance, constituant
des recettes affectées externes conformément a I’article 21, paragraphe 5, du reglement financier ».

459 COM/2020/220 final, précitée, p. 2.

460 Décision d'exécution (UE) 2019/570, précitée.

461 Décision d’exécution (UE) 2022/461 de la Commission du 15 mars 2022 modifiant la décision d’exécution
(UE) 2019/570 en ce qui concerne les capacités de transport et de logistique de rescEU [notifiée sous le numéro
C(2022) 1685] (Texte présentant de I’intérét pour I’EEE) C/2022/1685 JOUE 93 du 22.3.2022, p. 193-196

462 Décision d’exécution (UE) 2022/465 de la Commission du 21 mars 2022 modifiant la décision d’exécution
(UE) 2019/570 en ce qui concerne les capacités de rescEU en matiére de laboratoires mobiles et en matiére de
détection, d’échantillonnage, d’identification et de surveillance CBRN [notifiée sous le numéro C(2022) 1831]
(Texte présentant de I’intérét pour I’EEE) C/2022/1831 JOUE 94 du 23.3.2022, p. 6-11
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Ensuite, en matiere de prévention et de gestion des risques, le reglement justificatif permet a la
Commission et aux Etats membres de définir et développer des objectifs européens de
résilience aux catastrophes. Ces objectifs sont non contraignants et sont fixés dans des
recommandations de la Commission. Ils sont basés sur des scénarios recourant a des situations
actuelles et a des scénarios prospectifs, tenant compte des donnees relatives aux événements
passes et des effets du changement climatique sur les risques de catastrophes. Enfin, ’ERCC
est doté de meilleures capacités opérationnelles et analytiques, de suivi, de gestion de

I’information et de communication.

Il est possible de mettre en avant plusieurs exemples d’opérations qui démontrent I’intérét de
poursuivre la coopération en matiére de protection civile*®3, Le MPC a été activé pour venir en
aide au Portugal et a I’Albanie en 2022 quand ces deux Etats faisaient face a des incendies de
grande ampleur. L’Union est aussi venue en aide par ce biais au Pakistan lors des inondations
qui ont ravagé le pays en 2022. L’aide a principalement consisté en la fourniture de modules
de purification d’eau par la France et la Belgique. Le mécanisme a aussi été utilisé pour venir
en aide au Liban durant 1’été 2020 aprés 1’explosion du port de Beyrouth. Des équipes de
recherche de survivants avaient été déployées pour fouiller les décombres, au coté d’experts en

risques chimiques.

4 — La gestion des frontieres

La gestion des frontiéres est un des éléments majeurs identifiés dans la stratégie de sécurité
intérieure pour I’UE de 2010 dans le cadre de la conception de la sécurité intérieure européenne
sur le plan horizontal#®*. Cela signifie que, désormais, la gestion des frontiéres est intégrée dans
un modele de sécurité qui inclut aussi la lutte contre le crime organisé, la lutte contre le

terrorisme, et la protection civile. Cette gestion des frontieres repose sur trois principaux

463 463 Rhinard, M., Hollis, S., Boin, A., “Explaining civil protection cooperation in the EU: the contribution of
public goods theory”, op. cit., p. 122.

464 |_es conclusions du Conseil du 9 mars 2023 sur la poursuite permanente du cycle politique de I'UE pour lutter
contre la grande criminalité internationale organisée: EMPACT 2022+ réaffirment et confirment ainsi 1’insertion
de la gestion des frontiéres dans le cadre de la sécurité intérieure de I’UE, document n°7100/23, pages 3 et 4 des
conclusions.
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466 ot |e

instruments : le nouveau Code frontiéres Schengen (CFS)*®°, I’Agence Frontex
Systéme d’entrée/de sortie (EES)*7, pas encore mis en oeuvre. Elle s’intégre dans I’affirmation
initiale, a 1’occasion de I’adoption de la CAAS, que face a la disparition des contrdles aux
frontiéres intérieures de 1’UE, des mesures compensatoires devaient étre adoptées en maticre
de sécurité, notamment en ce qui concerne la sécurisation des frontiéres extérieures de I"UE*¢8,
Il s’agit aujourd’hui du domaine relevant de la sécurité intérieure de I’UE le plus intégreé,

certains auteurs considérant que la gestion des frontieres constitue une politique commune de

’UE, c’est-a-dire une politiqgue communautarisée®®,

Pour commencer, mettant en ceuvre 1’acquis de Schengen, le Code frontieres Schengen fixe les
régles sur le franchissement des fronticres de I’UE. Il concerne a la fois les frontieres
extérieures et intérieures de I’UE. Il fixe donc les régles concernant les contrdles des personnes
aux frontiéres extérieures, ainsi que les conditions d’entrée. Il prévoit notamment la
consultation systématique du SIS*"® et du VIS*t. De méme, il fixe les conditions de

réintroduction des contrdles aux frontieres intérieures de I’UE. Cette possibilité de

465 Reglement (UE) 2016/399 du Parlement européen et du Conseil du 9 mars 2016 concernant un code de 1’Union
relatif au régime de franchissement des frontiéres par les personnes (code frontiéres Schengen) (texte codifié)
JOUE 77 du 23.3.2016, p. 1-52 ; remplace le Reglement (CE) n o 562/2006 du Parlement européen et du Conseil
du 15 mars 2006 établissant un code communautaire relatif au régime de franchissement des frontieres par les
personnes (code frontieres Schengen) OJ L 105, 13.4.2006, p. 1-32.

466 Reglement (UE) 2019/1896 du Parlement européen et du Conseil du 13 novembre 2019 relatif au corps
européen de garde-frontiéres et de garde-ctes et abrogeant les réglements (UE) n° 1052/2013 et (UE) 2016/1624
PE/33/2019/REV/1 JOUE 295 du 14.11.2019, p. 1-131.

467 Reéglement (UE) 2017/2226 du Parlement européen et du Conseil du 30 novembre 2017 portant création d’un
systéme d’entrée/de sortie (EES) pour enregistrer les données relatives aux entrées, aux sorties et aux refus
d’entrée concernant les ressortissants de pays tiers qui franchissent les frontiéres extérieures des Etats membres et
portant détermination des conditions d’accés a I’EES a des fins répressives, et modifiant la convention
d’application de I’accord de Schengen et les réglements (CE) no 767/2008 et (UE) no 1077/2011 JOUE 327 du
9.12.2017, p. 20-82.

468 parkes, R., « EU institutions fail to reconcile their agendas despite communautarisation », in Trauner, F., Ripoll
Servent, A., Policy change in the Area of Freedom, Security and Justice: How EU institutions matter, Taylor &
Francis, 2014, pp. 55-56.

469 |bid, p. 53 ; Georgiev, V., « Towards a common european border policy », in Kaunert,, C., and Léonard, S.,
Developing European Internal Security Policy: After the Stockholm Summit and the Lisbon Treaty, Taylor &
Francis, 2014, pp. 124-126.

470 Reglement (UE) 2018/1861 du Parlement européen et du Conseil du 28 novembre 2018 sur I'établissement, le
fonctionnement et I'utilisation du systeme d'information Schengen (SIS) dans le domaine des vérifications aux
frontiéres, modifiant la convention d'application de I'accord de Schengen et modifiant et abrogeant le réglement
(CE) n° 1987/2006 PE/35/2018/REV/1 JOUE 312 du 7.12.2018, p. 14-55.

471 Actuellement régi par le Reglement (CE) n°767/2008 du Parlement européen et du Conseil du 9 juillet 2008
concernant le systéme d'information sur les visas (V1S) et I'échange de données entre les Etats membres sur les
visas de court séjour (reglement VIS), OJ L 218, 13.8.2008, p. 60-81, et la Décision 2008/633/JAl du Conseil du
23 juin 2008 concernant l'acces en consultation au systeme d'information sur les visas (VIS) par les autorités
désignées des Etats membres et par I'Office européen de police (Europol) aux fins de la prévention et de la
détection des infractions terroristes et des autres infractions pénales graves, ainsi qu'aux fins des enquétes en la
matiere, OJ L 218, 13.8.2008, p. 129-136. Le réglement VIS a été modifié a cinq reprises depuis son adoption en
2008.
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réintroduction est une exception au principe d’un espace sans frontiéres intérieures*’?.

Actuellement, il existe trois cas dans lesquels il est possible pour les Etats de réintroduire des
contrbles aux frontiéres intérieures. Tout d’abord, les articles 25 a 28 prévoient qu’en cas de
menace grave pour I’ordre public ou la sécurité intérieure, il est possible de réintroduire ce type
de contrdles pour une durée n’excédant pas six mois en cas d’événements previsibles, et pour
une durée n’excédant pas deux mois en cas d’événements nécessitant une action immédiate.
Enfin, les articles 29 et 30 du réglement prévoient que si le mécanisme d’évaluation de
Schengen*”® révéle des mangquements graves et persistants liés au contrdle aux frontiéres
extérieures qui mettent en péril le fonctionnement global de I’espace Schengen, le Conseil peut
recommander a un ou plusieurs pays de I’'UE de réintroduire le contrdle a toutes leurs frontiéres
intérieures ou sur des trongons spécifiques de celles-ci pour une durée maximale de deux ans.
Le reglement prévoit aussi la possibilité de réintroduire ces contrles en cas de menace
prévisible. La Commission a proposé une modification du réglement qui contient une nouvelle
possibilité de réintroduction des controles aux frontiéres intérieures*’#. Ce nouveau type de
réintroduction est prévu lorsqu’une menace grave pour 1’ordre public ou la sécurité intérieure
d’un Etat membre est imprévisible et exige une action immédiate, pour une durée d’un mois,
prolongeable pour des périodes supplémentaires sans dépasser trois mois au total. Cette
proposition fait suite a la Stratégie pour un espace Schengen pleinement opérationnel et
résilient*”® adoptée par la Commission quelques mois auparavant dans laquelle elle mettait en
avant le caractere fondamental de I’espace Schengen au sein de I’UE, et la succession de crises
auxquelles il devait faire face depuis 2015, avec notamment la crise liée aux mouvements
massifs de migration, au terrorisme, ou encore a la pandémie de Covid-19. De plus, cette

proposition entend aussi réussir 1a ot celle de 2017478 avait échoué & convaincre les Etats et le

472 Principe en vertu de Darticle 3 paragraphe 2 du TUE : « L'Union offre a ses citoyens un espace de liberté, de
sécurité et de justice sans frontieres intérieures, au sein duquel est assurée la libre circulation des personnes, en
liaison avec des mesures appropriées en matiére de controle des frontieres extérieures, d'asile, d'immigration ainsi
que de prévention de la criminalité et de lutte contre ce phénoméne »

473 Réglement (UE) n © 1053/2013 du Conseil du 7 octobre 2013 portant création d’un mécanisme d’évaluation et
de contrdle destiné a vérifier I’application de I’acquis de Schengen et abrogeant la décision du comité exécutif du
16 septembre 1998 concernant la création d’une commission permanente d’évaluation et d’application de
Schengen JOUE 295 du 6.11.2013, p. 27-37

474 Proposition de réglement modifiant le réglement (UE) 2016/399 concernant un code de I’Union relatif au
régime de franchissement des frontiéres par les personnes, 14 décembre 2021, COM(2021) 891 final.

475 Communication de la Commission au Parlement européen et au Conseil, «Stratégie pour un espace Schengen
pleinement opérationnel et résilient», COM(2021) 277 final, 2.6.2021.

476 proposition de REGLEMENT DU PARLEMENT EUROPEEN ET DU CONSEIL modifiant le réglement (UE)
2016/399 en ce qui concerne les regles applicables a la réintroduction temporaire du controle aux frontieres
intérieures COM/2017/0571 final, retirée par la Commission.

147



Parlement, aprés un coup d’arrét des négociations en février 2019, et la volonté affichée par le

Président de la République francaise le 5 novembre 2020 de réformer le CFS.

L’intérét de la réforme en cours concerne principalement la volonté de limiter les recours au
rétablissement des contrbles aux frontieres intérieures, notamment par le renforcement des

controles de police aux abords des frontiéres, et non a ces derniéres*’’

. Ainsi, si la possibilité
de réintroduire des contrdles aux fronticres intérieures demeure, elle est dotée d’un cadre plus
précis en matiére de garanties procédurales. Particuliérement, 1’article 28 de la proposition de
la Commission prévoit la création d’un nouveau mécanisme spécifique de sauvegarde de
I’espace Schengen. Ce dernier permet de coordonner des mesures de rétablissement des
contrdles aux frontiéres intérieures lorsqu’une menace grave pour I’ordre public ou la sécurité
intérieure touche plusieurs Etats membres et met en péril le fonctionnement global de I’espace
Schengen®’®, Précisément, cette disposition prévoit que le Conseil, sur la base d’une proposition
de la Commission, peut adopter une décision d’exécution concernant une approche coordonnée
face a la menace grave constatée simultanément dans une majorité d’Etats membres, qui a
vocation & remplacer toute mesure nationale en place. Cette décision doit ensuite étre
réexaminée réguliérement, sur proposition de la Commission. Ce réexamen permet alors de
prolonger, de modifier ou de lever les mesures adoptées dans la décision. Cette proposition de
la Commission intervient peu de temps avant un arrét important de la CJUE concernant la
réintroduction temporaire du contrdle aux frontiéres intérieures de 1’espace Schengen®’®.
Important, car il rappelle le principe de la libre circulation des personnes*?, et le caractére
exceptionnel de la réintroduction temporaire du controle aux frontiéres intérieures*®*. Plus
important encore, la Cour précise bien que 1’équilibre entre la liberté de circulation et la
protection de I’ordre public opérée par le 1égislateur européen doit étre maintenu. Elle affirme
en effet que « en prévoyant la régle relative a la durée totale maximale de six mois figurant a

l'article 25, paragraphe 4, du code frontieres Schengen, le législateur de |'Union a diiment

477 Berthelet, P., La réforme de Schengen : le renforcement des controles de police comme moyen de canaliser les
pulsions de rétablissement des controles aux frontieres, 2022, disponible a 1’adresse suivante :
https://securiteinterieurefr.blogspot.com/2022/03/la-reforme-de-schengen-le-renforcement.html (consulté le 19
avril 2023).

478 Bachoué-Pedrouzo, G., « Réintroduction des contrdles aux frontieres intérieures de I'Union européenne : entre
rappel & l'ordre des Etats et anticipation de la réforme du code frontiéres Schengen », Revue des Affaires
européennes/Law European & Affairs, 2022, 2022/2, p. 333 (323-334).

4% CJUE, grande chambre, 26 avril 2022, NW contre Landespolizeidirektion Steiermark et
Bezirkshauptmannschaft Leibnitz, Affaires jointes C-368/20 et C-369/20, ECLI:EU:C:2022:298.

480 |bid, points 63 et 69.

481 | bid, point 54.
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tenu compte de 1’exercice des responsabilités qui incombent aux Etats membres en matiére
d’ordre public et de sécurité intérieure »*%?. Elle en déduit donc que Iarticle 72 du TFUE relatif
a la clause d’ordre public et de sécurité intérieure ne permet pas aux Etats de dépasser les délais
maximums fixés dans le CFS*3, Cette décision fait écho en ce sens a I’arrét Kadzoev*® rendu
en 2009 en ce qui concerne la portée de ’article 72 du TFUE. La décision rendue par la Cour
le 26 avril 2022 était donc la bienvenue, et a permis d’orienter les débats sur la réforme en cours
du CFS*®, Ce sont notamment les orientations du Conseil adoptées le 9 juin 2022 qui le
démontrent*®. L article 27 paragraphe 5 de la proposition de réglement dispose que « lorsqu ‘un
Etat membre estime que des circonstances exceptionnelles justifient la nécessité de maintenir
le contrdle aux frontiéres intérieures au-dela de la durée maximale mentionnée a [’article 25,
paragraphe 5, il en informe la Commission conformément a [’article 27, paragraphe 2. La
nouvelle notification de I’Etat membre étaye la persistance de la menace pour I’ordre public
ou la sécurité intérieure, en tenant compte de I’avis de la Commission rendu conformément au
paragraphe 3. La Commission émet un avis de suivi ». Sa lecture permet d’en déduire a
premiere vue qu’il existe une possibilité de réintroduire de fagon indéfinie dans le temps, ¢’est-
a-dire illimitée, des contrdles aux frontiéres intérieures de I’UE. La Présidence a fait le choix
de circonscrire cette possibilité aux « situations exceptionnelles majeures et de renforcer
fortement I'évaluation du risque devant étre fournie lors de cette notification de prolongation
supplémentaire de 6 mois »*7. L arrét de la Cour vient finalement faire la transition entre la
mouture actuelle du Code et sa version future, en préparant les esprits a une reprise en main

souhaitable de I’espace Schengen dans le sens de la liberté de circulation.

Cette réforme en cours du CFS s’ajoute a celle qu’il a connue depuis 2016. La premiere
concerne les Vérifications systématiques des bases de données pertinentes aux frontieres
extérieures. Elle a été introduite par un réglement du 15 mars 20174 qui prévoit la vérification

systématique des bases de données pertinentes sur les citoyens de I’'UE et des Etats membres

482 | bid, point 89.

483 | bid, point 90.

484 Affaire C-357/09 PPU, précitée

485 Bachoué-Pedrouzo, G., « Réintroduction des contrdles aux frontieres intérieures de I'Union européenne : entre
rappel & l'ordre des Etats et anticipation de la réforme du code frontiéres Schengen », op. cit., pp. 332-334.

488 Orientation générale du Conseil de I’Union européenne relative & la proposition de réglement du Parlement
européen et du Conseil modifiant le réglement (UE) 2016/399 concernant un code de 1’Union relatif au régime de
franchissement des frontiéres par les personnes, 9 juin 2022, 2021/0428(COD).

487 |bid, p. 4.

488 Reglement (UE) 2017/458 du Parlement européen et du Conseil du 15 mars 2017 modifiant le réglement (UE)
2016/399 en ce qui concerne le renforcement des Vérifications dans les bases de données pertinentes aux frontiéres
extérieures OJ L 74, 18.3.2017, p. 1-7
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de Schengen aux frontiéres extérieures de 1’espace Schengen. Ces vérifications viennent donc
s’ajouter a celles existantes déja effectuées sur les ressortissants de pays non membres de I’UE.
Ces nouvelles régles de vérifications ont été motivées par les attaques terroristes qui ont touché
différents pays de I’UE, en lien avec la menace représentée par des combattants terroristes nés
au sein de I’UE qui partent ou reviennent de 1’étranger. Ainsi, ces vérifications ont lieu a
I’entrée et a la sortie des frontiéres extérieures, dans des bases de données du SIS, de la base de
données d’Interpol sur les documents de voyage volés et perdus, et des bases de données
nationales contenant des informations sur les documents de voyage volés, détournés, égarés et
invalidés. La seconde réforme du CFS concerne 1’adaptation de ce dernier a la création de
’EES*®°. 11 s’agit d’un nouveau systéme centralisé pour I’enregistrement des données relatives
aux entrées et aux sorties. Son but est de remplacer 1’apposition de cachets sur les documents
de voyage lors des entrées et des sorties par 1’enregistrement électronique de ces entrées et
sorties directement dans I’EES, et donc de faciliter la procédure de passage des frontiéres. Pour
cela, il enregistre et stocke la date, I’heure et le lieu d’entrée et de sortie des personnes
concernées, et calcule automatiquement leur durée du séjour autorisé, et produit des
signalements a I’intention des pays de I’UE lorsque le séjour autoris¢ a expiré. Il concerne les
ressortissants de pays non membres de I’UE qui arrivent pour un court sé¢jour qui franchissent
les fronti¢res extérieures de I’espace Schengen. Plus précisément, il est destiné aux voyageurs
soumis a une obligation de visa et les personnes exemptées et admises pour un court séjour
n’excédant pas 90 jours sur une période de 180 jours. Les données relatives aux ressortissants
de pays tiers dont I’entrée pour un court sé¢jour a été refusée sont aussi enregistrées par ’EES.
11 stocke les données relatives a 1’identité et aux documents de voyage, ainsi que les données
biométriques des personnes concernées. Leur délai de conservation est de trois ans pour les
voyageurs qui respectent les régles du court séjour, et de cing ans pour ceux qui ont dépassé
leur période de séjour autorisé. Elles sont accessibles aux autorités frontaliéres, aux autorités
chargées de délivrer les visas et aux autorités chargées de contrdler si un ressortissant d’un pays
tiers remplit les conditions d’entrée ou de séjour. De plus, Europol peut en demander 1’accés
aux fins de la prévention et de la détection des infractions terroristes ou d’autres infractions
pénales graves, et des enquétes en la mati¢re. L application du réglement régissant I’EES a
impacté le fonctionnement du CFS et engendré des changements. Désormais, 1’entrée et la

sortie de ressortissants de pays tiers sont enregistrées directement dans I’EES. De plus,

489 Reglement (UE) 2017/2225 du Parlement européen et du Conseil du 30 novembre 2017 modifiant le réglement
(UE) 2016/399 en ce qui concerne I’utilisation du systéme d’entrée/de sortie OJ L 327, 9.12.2017, p. 1-19, qui
permet d’intégrer I’EES, créé par le reglement 2017/2226 précité, au dispositif du CFS.

150



I’identité, la nationalité, I’authenticité, et la validité du document de voyage des personnes
concernées sont maintenant vérifiées pour franchir la frontiére*®°. La fourniture des données
biométriques des personnes concernées par ’EES est nécessaire pour créer leur dossier

individuel dans le systéme, ou afin de procéder aux vérifications aux frontieres.

La gestion des frontieres repose enfin sur le corps européen de garde-frontiéres et de garde-

cotes™?, troisiéme mouture de I’Agence Frontex*%?

. Il est prévu que la nouvelle version de
Frontex soit constituée d’un contingent permanent de 10.000 garde-frontieres, auquel pourront
s’adjoindre les efforts des garde-frontieres nationaux. De plus 1’Agence doit disposer d’un
budget lui permettant d’acquérir ses propres équipements, comme des navires, des avions et
des véhicules. Les pouvoirs de I’Agence sont étendus en matiére de retours, et en ce qui
concerne la coopération avec les Etats tiers. Frontex peut, en accord avec le pays concerné,
mener des opérations communes et déployer des agents hors des frontiéres de I’'UE, méme au-
dela du voisinage proche de 1’Union, pour apporter un soutien en matiere de gestion des
frontiéres. Elle a aussi désormais la possibilité de créer des antennes dans ces Etats tiers. Enfin,
le nouveau reglement prévoit 1’intégration du cadre juridique du systéme européen de
surveillance des frontiéres (Eurosur)*®® directement dans celui de 1’Agence. Le champ
d’application d’Eurosur est notamment étendu afin de couvrir la plupart des composants de la
gestion européenne intégrée des frontieres. Cet élargissement de son champ d’application a été
décidé afin de mieux détecter et anticiper les situations de crise aux frontieres extérieures de
I’UE et dans les pays non membres de I’'UE, et d’étre en mesure d’y apporter une réaction plus

efficace.

4% Article 1 paragraphe 4 b) ii) du Réglement UE/2017/2225 précité.

491 Reglement (UE) 2019/1896 précité ; Voir a ce sujet Tiniére. R., « Réglement 2019/1896 et le renforcement des
compétences de Frontex », Journal de Droit Européen, Larcier, 2021, volume 1, p.10

492 |_e nouveau reglement remplace le Reglement (UE) 2016/1624 du Parlement européen et du Conseil du 14
septembre 2016 relatif au corps européen de garde-frontieres et de garde-cotes, modifiant le reglement (UE)
2016/399 du Parlement européen et du Conseil et abrogeant le reglement (CE) n° 863/2007 du Parlement européen
et du Conseil, le reglement (CE) n° 2007/2004 du Conseil et la décision 2005/267/CE du Conseil, JOUE 251 du
16.9.2016, p. 1-76, qui lui-méme remplacait le Réglement (CE) n° 2007/2004 du Conseil du 26 octobre 2004
portant création d'une Agence européenne pour la gestion de la coopération opérationnelle aux frontiéres
extérieures des Etats membres de I'Union européenne, JOUE 349 du 25.11.2004, p. 1-11.

493 Actuellement régi par le Reglement (UE) n ° 1052/2013 du Parlement européen et du Conseil du 22 octobre
2013 portant création du systeme européen de surveillance des frontiéres (Eurosur), JOUE 295 du 6.11.2013, p.
11-26.
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B — Un concept juridique axé autour d’une synergie matérielle

Avant la mise en place d’une stratégie de sécurité intérieure européenne, I’ensemble des actions
dans le domaine sécuritaire a donné naissance a un ensemble confus et peu lisible*®*. Cela est
en partie di au fait que la plupart des initiatives dans le domaine sécuritaire provenaient
d’actions ponctuelles destinées a régler des problématiques particuliéres, ces dernicres s’étant
multipliées au fil des années*®®. Ces recours aux solutions ponctuelles s’expliquent en partie
par I’attrait des Etats membres pour la logique intergouvernementale dans les matiéres relatives
a la sécurité intérieure. Cette derniere résulte de la collaboration européenne de réseaux
transnationaux informels qui ont longtemps été la norme dans les coopérations ayant un lien
avec les questions sécuritaires. Ces matiéres ont fait 1’objet d’une communautarisation
progressive depuis le traité d’ Amsterdam en 1997, cette dernicre s’étant finalisée avec le traité
de Lisbonne en 2007. L’adoption de la Stratégie de sécurité intérieure pour ’UE a permis
d’entamer un processus synergique matériel entendant apporter de la cohérence et une certaine

lisibilité a I’ensemble, via une approche plus cohérente des questions sécuritaires en Europe.

Cependant, il semblait logique de mettre en place un programme global de la sécurité intérieure
de I’'UE au regard de ses origines. Jean-Paul Hanon affirme en effet a ce sujet que « s’ agissant
du discours sur les nouvelles menaces, les traités de Maastricht, d’ Amsterdam et [’Accord de
Schengen viennent conforter l’idée que [’ouverture des frontieres et la libre circulation des
biens et des personnes dans un espace « de liberté, de sécurité et de justice » ne peuvent se
concevoir sans un renforcement des mesures de sécurité visant a combattre les flux migratoires
et la criminalité organisée »*%. Cela signifie qu’historiquement, tout part de Schengen pour
aboutir a ce que nous connaissons aujourd’hui. C’est parce qu’il a fallu faire disparaitre les
controles aux fronticres intérieures qu’une politique de gestion des frontiéres extérieures a dil
étre adoptée. Il en va de méme pour la coopération en matiére de lutte contre la criminalité
organisée, qui représente bien I’idée de mesure compensatoire mise en avant dans le discours

politique. La lutte contre le terrorisme doit étre vue pour sa part comme une spécialisation de

49 Schroeder, Ursula C., “Strategic patchwork or comprehensive framework? Upside down security strategy
development in the European Union”, in Kaunert, C., Léonard, S. (dir.), European Homeland Security: A
European Strategy in the Making ? Taylor & Francis, 2012, pp. 35-56

4% Ursula C. Schroeder, “Strategic patchwork or comprehensive framework? Upside down security strategy
development in the European Union”, op. cit., p. 36

4% Hanon, J-P., « Sécurité intérieure et Europe élargie : discours et pratiques », Revue internationale et
stratégique, IRIS éditions 2003/4, n° 52, p. 24.
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celle contre le crime. Le seul élément pouvant étre regardé comme extérieur a cette logique est
la gestion des catastrophes d'origine naturelle ou humaine. Mais dans la mesure ou, comme cela
I’a été mis en avant plus haut, s’est imposé comme un enjeu sécuritaire au regard de la

multiplication d’événements graves, notamment climatiques.

L’idée d’une approche commune européenne dans le domaine de la sécurité intérieure s’est
ainsi concrétisée en 2010, aprés I’adoption du Programme de Stockholm?®’, et de la stratégie
de sécurité intérieure pour I’Union européenne®®®, renouvelée en 20154, Cette derniére a pour
but d’organiser de fagon cohérente toutes les actions prises antérieurement dans les domaines
relevant de la sécurité intérieure au sein d’un cadre commun, la politique commune de sécurité
intérieure de I’'UE®®, afin de donner une certaine visibilité et un sens commun a ces
derniéres.>®® Il est cependant possible de remonter au programme de Tampere (1999-2004)
pour trouver la trace d’une cadre stratégique sur les questions de sécurité intérieure européenne,
I’existence de ce cadre étant justifiée par le lien entre liberté et sécurité, la premiére n’étant
possible que si la seconde est garantie®®2. Cela est suivi par le programme de La Haye (2004-
2009) approfondissant cette idée d’approche multidisciplinaire : « Si I'on veut assurer une
protection optimale de I'espace de liberté, de sécurité et de justice, I'action - au niveau de I'UE
comme au niveau national - doit étre multidisciplinaire et concertée entre les autorités

répressives compétentes, en particulier la police, les douanes et la police des frontiéres »°%.

La stratégie de sécurité intérieure pour I’UE de 2010 s’entend comme « un concept large et
complet qui s'étend a de multiples secteurs afin de faire face a ces graves menaces ainsi qu'aux
menaces qui ont des répercussions directes sur la vie, la sécurité et le bien-étre des
citoyens »°%. Ces menaces sont listées dans la stratégie de 2010, il s’agit du terrorisme SOUS

toutes ses formes, de la grande criminalité et de la criminalité organisée, de la cybercriminalité,

497 e programme de Stockholm — Une Europe ouverte et sdire qui sert et protége les citoyens ; Journal officiel C
115 du 4.5.2010.

498 Stratégie de sécurité intérieure pour I'Union européenne "Vers un modele européen de sécurité"”, précitée.

499 Stratégie de sécurité intérieure renouvelée pour I'Union européenne 2015-2020, Bruxelles, 10 juin 2015.

500 Stratégie de sécurité intérieure pour I'Union européenne, précitée, p. 4.

01 Ursula C. Schroeder, “Strategic patchwork or comprehensive framework? Upside down security strategy
development in the European Union”, Op Cit., p. 44.

%02 Conseil européen, Conclusions de la Présidence du Conseil européen de Tampere des 15 et 16 octobre 1999,
document n° 200/1/99 : « Le pari du traité d’ Amsterdam est de veiller maintenant & ce qu'il soit possible de jouir
de la liberté, qui comprend le droit de circuler librement dans toute I'Union, dans des conditions de sécurité et de
justice accessibles a tous ».

503 Conseil européen, Le programme de La Haye : renforcer la liberté, la sécurité et la justice dans I'Union
européenne, 13 décembre 2004, document n°16054/04.

504 Document 5842/2/10 précité.
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de la criminalité transfrontiere, la violence en elle-méme, les catastrophes d’origine naturelle
ou humaine, et les accidents de la circulation. La stratégie de 2015 procede a une simplification
de I’identification des menaces en ne retenant comme priorités stratégiques que le terrorisme

dans tous ses aspects, la grande criminalité organisee, et la cybercriminalité.

De plus, I’objectif affiché par la Présidence espagnole de 1’époque (1°" semestre 2010) était de
regrouper dans un seul document toutes les mesures adoptées dans le domaine de la sécurité
intérieure et de les doter d’un cadre destiné a leur fournir des orientations stratégiques
communes et cohérentes. Il est possible de noter a cet égard des similitudes entre I’approche
stratégique de la sécurité intérieure européenne et celle de la lutte contre le terrorisme adoptée
en 2005. Les deux stratégies mettent en effet en avant une approche visant a couvrir toutes les
phases d’une crise : prévention, réaction et réhabilitation®®. Pour cela, elle met en place un
processus visant a établir un cadre de référence pour la sécurité intérieure de I’UE, ce dernier
se détaillant en quatre étapes distinctes : 1) Procéder a une évaluation globale de la menace qui
peése sur I’ensemble de la sécurité intérieure de 1’Union européenne ; 2) Définir les priorités
politiques pour la sécurité intérieure de 1’Union européenne ; 3) Veiller a la mise en ceuvre de

ces priorités par tous les acteurs concernés ; et 4) Assurer 1’évaluation appropriée.

Cependant, malgré I’ambition affichée de cette stratégie, la doctrine a fait le constat d’un certain
flou quant aux mesures spécifiques attendues de cette initiative, mettant plus en avant des
principes que des actions concrétes®®. Felix Arteaga affirmait méme que ce flou est entretenu
de fagon volontaire par les auteurs de la stratégie de sécurité intérieure pour I’'UE de 2010,
ignorant la requéte de la Commission européenne de clarifier les responsabilités, nationales ou
européennes, des différents domaines présentés dans le document, dans le but d’une conduite
plus efficace de la stratégie au niveau de I'Union®”’. Il soulevait en effet que la stratégie « utilise
une terminologie ambigiie qui semble attribuer aux ministres de la Justice et de I'Intérieur la
représentation de I'ensemble de la sécurité intérieure européenne, et bien que I'importance des
autorités nationales JAI soit cruciale, elles ne sont pas les seules actrices, et il existe des

dimensions de la sécurité intérieure dans lesquelles elles peuvent avoir de I'influence, mais pas

%05 Document 5842/2/10, précité.

% Schroeder, U. C., “Strategic patchwork or comprehensive framework? Upside down security strategy
development in the European Union”, op. cit., p. 47. ; Monar, J « The EU's externalisation of internal security
objectives: perspectives after Lisbon and Stockholm », International Spectator, 2010, n°45, 2¢™ édition, pp. 28-
29.

507 Communication de la Commission au Parlement européen et au Conseil, Un espace de liberté, de sécurité et de
justice au service des citoyens, 10 juin 2009, Section 4, COM(2009) 262.
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de contrdle »°%, Cela sera en partie corrigé par I’adoption de plans d’action destinés a mettre
en ceuvre de fagon concréte la stratégie de sécurité intérieure, et par la mise en place d’un
programme européen en matiére de sécurité par la Commission européenne®® a I’occasion de
I’adoption de la Stratégie de sécurité intérieure renouvelée pour I’Union européenne pour la
période 2015-2020. Ce programme entend clarifier I’action de I’Union dans le domaine dans
la sécurité intérieure, car il « définit la fagon dont I'Union peut apporter une valeur ajoutée aux
Etats membres pour les aider & assurer la sécurité », affirmant que si la sécurité intérieure est
une responsabilité qui incombe en premier lieu aux Etats membres, ils ne peuvent plus

supporter seuls les efforts engendrés par cette derniere.

Les axes stratégiques globaux de la prochaine stratégie ont été dégagés lors d’un sommet
informel des chefs d’Etat et de gouvernement a Sibiu, le 9 mai 2019. Ils restent dans la lignée
des précéedentes stratégies : 1) protéger efficacement nos frontieres extérieures ; 2) lutter contre
le terrorisme et la criminalité organisée ; 3) faire face aux menaces hybrides et assurer la
cybersécurité ; et 4) renforcer la résilience ainsi que l'assistance aprés des catastrophes
naturelles ou d'origine humaine®°. Pour ce qui est de I’orientation législative dans le domaine
de la sécurité intérieure sur la période 2020-2024°!, le Conseil de I’'UE a précisé les quatre
points clés sur lesquels I’effort 1égislatif devrait se concentrer : 1’approche proactive des
nouvelles technologies, la gestion efficace de I’information, le renforcement de la coopération
transfrontiére pluridisciplinaire, et la mise en place d’une approche globale en matiére de
sécurité. Ces points se retrouvent dans les conclusions du Conseil sur la sécurité intérieure et
le partenariat européen de police de novembre 2020 qui reconduisent la stratégie de sécurité

intérieure pour cing ans>*2,

La Commission, a pour sa part publié son programme pour cette période dans sa

communication du 24 juillet 2020 relative a la stratégie de I’'UE pour I’union de la sécurité®®,

508 Arteaga, F., « The EU’s Internal Security Strategy », Madrid, Real Instituto Elcano, 2010, p. 4.

509 Communication de la Commission au Parlement européen, au Conseil, au Comité économique et social
européen, et au Comité des Régions, Le programme européen en matiere de sécurité, 28 avril 2015, COM(2015)
185 final.

510 Programme des dirigeants, Programme stratégique 2019-2024 — Apercu, Sibiu, Conseil européen, 9 mai 2019
11 'orientation future de la sécurité intérieure de I'UE - Résultats des travaux - Rapport de la présidence,
Bruxelles, 22 novembre 2019, document n® 14297/19.

%12 Conclusions du Conseil sur la sécurité intérieure et le partenariat européen de police, document n°13083/1/20,
novembre 2020.

513 Communication de la Commission au Parlement européen, au Conseil européen, au Conseil, au Comité
économique et social européen et au Comité des Régions relative a la Stratégie de I’UE pour 1’union de la sécurité,
24 juillet 2020, COM(2020) 605 final.
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mettant en avant le role déterminant de I’UE dans la poursuite des efforts européens afin
d’aboutir durant la période 2020-2025 a la création d’un « écosysteme de ['union de la
sécurité »14, Cet « écosystéme »°1° est destiné a faire face a la complexité grandissante des
nouvelles menaces transfrontiéres et transsectorielles pesant sur sécurité de 1’Union et de ses
citoyens, et il doit aussi permettre une coopeération plus étroite en matiére de sécurité a tous les
niveaux. Ainsi, la Commission met en avant la nécessité, au niveau de 1’Union, de renforcer le
mandat d'Europol afin de libérer I’agence d’un certain nombre de contraintes importantes « qui
’empéchent de soutenir efficacement les Etats membres dans la lutte contre le terrorisme et la
criminalité »°18, et de continuer a développer Eurojust « afin d'assurer un lien plus étroit entre
les autorités judiciaires et les services répressifs »°17. Cette coopération doit aussi s’améliorer
et renforcer aupres des partenaires en dehors de I'UE, particuliérement avec Interpol, dans le

but de faciliter I’obtention d’informations et d’éléments de preuve.

514 Stratégie de I’UE pour 1’union de la sécurité, précitée, IV. Protéger chacun dans ’UE : priorités stratégiques
pour I’union de la sécurité - 4. Un solide écosystéme européen de la sécurité, pp. 7-13.

515 Voir la figure « écosystéme de I'union de la sécurité ».

516 La Commission met notamment en avant les restrictions concernant I’échange direct de données a caractére
personnel avec des parties privées.

517 Stratégie pour ’union de la sécurité, précitée, p. 32.
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Figure « écosysteme de [ 'union de la sécurité » :
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Paragraphe 2 — Un concept juridique dépassant le cadre strict de la sécurité intérieure

Le travail de délimitation matérielle du concept de sécurité intérieure, et la synergie matérielle,
mis en place par la stratégie de securité intérieure pour I’UE révelent un processus de
sécuritarisation de certains domaines dont I’objet premier n’est pas la sécurité (A). Par ailleurs,
cette synergie matérielle met en valeur I’interdépendance croissante entre sécurité intérieure et

sécurité extérieure (B).

A — Une problématique sécuritaire invasive

Le Conseil de I'UE concoit la sécurité intérieure européenne de fagon ample sur le plan
horizontal comme sur le plan vertical. Cela signifie, pour le plan vertical, qu’une multitude
d’acteurs issus de différents échelons sont amenés a intervenir au travers de la coopération
internationale, de la coopération au sein de I’UE, de coopérations régionales, ou encore entre
autorités locales au sein d’un Etat. Le Conseil valorise ’idée d’un « rayon d’action » au plan
horizontal®'® pour la sécurité intérieure européenne, cela signifie que pour parvenir & un niveau
satisfaisant de sécurité intérieure dans un environnement mondial complexe, il est nécessaire
de faire coopérer entre eux les services de répression, les services de gestion des frontiéres, les
organismes de coopération judiciaire et de protection civile, et les acteurs des secteurs politique,
économique, financier, social et prive. Un tel « rayon d’action » a pour conséquence de faire
pénétrer la question sécuritaire dans des domaines dont elle n’est initialement pas la

problématique principale.

Ceci est particulierement visible s’agissant de ’asile et de la migration qui ne relévent pas de
la sécurité intérieure, mais qui sont touchés par cette problématique. Le rapprochement entre la
sécurité intérieure et la migration est perceptible dans la distribution des portefeuilles au sein
de la Commission européenne. Ylva Johansson, la Commissaire aux affaires intérieures, est

responsable de la sécurité intérieure et de la migration. La description de ses missions place la

518 Document 5842/2/10 précité.
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lutte contre le trafic des étres humains dans le cadre de la migration, alors que cela reléve
normalement de la lutte contre la criminalité organisée. La migration devient donc un enjeu
politique sécuritaire par ce biais®'®. Pour aller plus loin dans ce sens, les missions de Raiil
Hernandez Sagrera, membre du cabinet de la Commissaire Johansson, font plus clairement le
lien entre la migration et la sécurité, ce dernier étant notamment responsable de la
« coordination globale de la dimension externe de la migration et de la sécurité ». La
protection des frontieres extérieures de I’UE, relevant de la sécurité intérieure européenne, est
un des biais par lequel ’asile et I’immigration intégrent I’enjeu sécuritaire. Le point VII de la
Stratégie de sécurité intérieure pour 1’Union européenne de 2010 est assez éloquent a ce sujet
en ce qui concerne 1’utilisation des nouvelles technologies au profit des contrdles aux fronticres
extérieures : « Les nouvelles technologies jouent un réle clé dans la gestion des frontiéres. [...]
Ces technologies améliorent la sécurité parce que les contrdles nécessaires qui peuvent ainsi
étre mis en place empéchent le franchissement des frontiéres par des personnes ou des biens
qui représentent un risque pour I'Union. Dans ce contexte, une coopération étroite entre les
services répressifs et les autorités de contrdle aux frontiéres est indispensable ». Les personnes
franchissant les frontiéres de I’UE, et par extension les migrants et les demandeurs d’asile, sont

donc susceptibles de représenter un risque pour 1’Union.

Cette « contamination » sécuritaire de la question migratoire par la problématique de la
protection des frontieres extérieures est au cceur de 1’action de I'Agence européenne de garde-
frontieres et de garde-cotes (FRONTEX)%®. Sarah Léonard met en avant les missions
principales de FRONTEX comme vecteurs de la sécuritarisation®?! de la politique de migration
au sein de I’UE. Ainsi, la gestion de la coopération opérationnelle des Etats membres

concernant la gestion des frontiéres extérieures®?? est un marqueur fort de cette sécuritarisation.

519 Voir la fiche de Ylva Johansson sur le site de la Commission : https://commissioners.ec.europa.eu/ylva-
johansson_fr . De fagon plus générale, la description des missions des commissaires permet de mettre en valeur la
dilution des enjeux sécuritaires au sein de plusieurs domaines : les transports ; I’innovation, la recherche, la
culture, I’éducation et la jeunesse ; la justice ;

521 éonard, S., “EU border security and migration into the European Union: FRONTEX and securitisation through
practices”, European Security, 2010, Volume 19:2, p. 232.

%21 Théorie de Barry Buzan, Ole Waever et Jaap de Wilde selon laquelle un phénomene devient un enjeu sécuritaire
dés qu’il est « intensifié » au point d’étre présenté comme une menace existentielle nécessitant des mesures
sécuritaires d’urgence et que cette interprétation est acceptée par la majorité de la population. Voir Buzan, B., de
Wilde, J., et Waever, O., Security. A New Framework for Analysis, Boulder (Colo.), Lynne Rienner, 1998, p. 57.
522 Article 4 du réglement (UE) 2016/1624 du Parlement européen et du Conseil du 14 septembre 2016 relatif au
corps européen de garde-frontieres et de garde-cbtes, modifiant le réglement (UE) 2016/399 du Parlement
européen et du Conseil et abrogeant le réglement (CE) n° 863/2007 du Parlement européen et du Conseil, le
réglement (CE) n° 2007/2004 du Conseil et la décision 2005/267/CE du Conseil, JOUE 251, 16.9.2016, p. 1-76
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523 en mer qui ont été

Cette derniére s’exprime notamment dans les opérations conjointes
déployées dans la majorité des cas pour lutter contre la piraterie, le trafic de stupéfiants, et
derniérement contre les passages clandestins des frontieres maritimes en mer Méditerranée. De
plus, ces opérations conjointes étant dans la plupart des cas conduites par des corps étatiques
militaires (Guardia Civil en Espagne, ou Guardia di Finanza en Italie) avec des equipements
militaires, 1’aspect sécuritaire de ces dernieres est indéniable. Dans le méme ordre d’idées,
I’assistance des Etats membres pour la formation des garde-frontiéres® et I'analyse des risques
en ce qui concerne tous les aspects de la gestion intégrée des frontiéres®> mettent en avant un
certain nombre d’éléments tendant a montrer que les frontiéres extérieures sont menacées par
’immigration irréguliére®®, 1’idée de menace appelant donc a des mesures de sécurité
importantes dans un domaine dont la problématique principale n’est pas la sécurité. Carole
Billet a pu mettre en avant ce phénoméne, dans le sens inverse cette fois-ci, via 1’utilisation
d’instrument de la politique migratoire au service de la sécurité des frontiéres®?’. Elle reléve en
effet que « plus que jamais, en fin d'année 2021 et au premier semestre 2022, les instruments
de la politique migratoire de I'Union ont été mis au service d'enjeux de securité et de politique
étrangere de I'Union européenne ». Par exemple, en 2022, 1’Union a « procédé a la suspension
partielle de cet accord [avec la Biélorussie] sur les facilitations de visas »°?% dans le but de
lutter contre « I'organisation d'un trafic de migrants a la frontiére avec I'Union européenne,

visant a faciliter les entrées irréguliéres ».

Cette seécuritarisation de la problématique migratoire s’explique aussi plus largement par un
phénomene sociologique, datant des années 1980. Nos sociétés occidentales tendant a pointer
du doigt les effets déstabilisateurs des migrations sur nos ordres publics. Plus précisément, le
lien présume entre les migrations et les menaces criminelles et terroristes est fortement présent
dans les discours politiques en Europe et s’insére plus globalement dans un discours plus large

tendant & convaincre que les migrants et les demandeurs d’asile représentent un défi pour

523 Articles 881d) et 1482a) du réglement (UE) 2016/1624, précité.

524 Article 881p) du réglement (UE) 2016/1624, précité

52 Article 881a) du réeglement (UE) 2016/1624, précité. L’article 4c) met en avant « I'analyse des risques pour la
sécurité intérieure et I'analyse des menaces susceptibles d'affecter le fonctionnement ou la sécurité des frontieres
extérieures », renfor¢ant I’idée de menace sécuritaire sur les frontiéres, et contribue a démontrer la sécuritarisation
des questions migratoires.

526 Sarah Léonard, EU border security and migration into the European Union: FRONTEX and securitisation
through practices”, op. cit., p. 233.

527 Billet, C., « Chronique Action extérieure de I'UE — La mobilisation des instruments de la politique migratoire
au service de la sécurité des frontiéres et de la politique étrangere de I'UE », Revue trimestrielle de droit européen,
2022, n°3, pp. 529-532.

528 |bid, pp. 529-530.
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protection de nos identités nationales®?®. Ce phénomeéne est accentué dans un contexte de
globalisation et concernant I’UE par la mise en place d’un marché intérieur sans controle aux
frontiéres. Theodora Kostakopoulou fait le constat en ce sens d’une contradiction aprés
I’adoption du traité d’Amsterdam : la prise d’importance de la liberté de circulation des
citoyens européens va de pair avec une approche restrictive de la liberté de circulation des
ressortissants d’Etats tiers au sein de 1"UE®, Elle explique que la logique de sécuritarisation
de la problématique migratoire fut rendue possible par le regroupement au sein du pilier JAI
des questions liées a ’asile et 'immigration d’une part, et des questions ayant trait a la sécurité
d’autre part, permettant un amalgame entre ces deux domaines. Cela est a mettre en perspective
avec le discours de I’époque affirmant que I’abolition des contréles aux frontiéres intérieures
allait de pair avec un risque sécuritaire, et donc avec la mise en place de mesures de sécurité
aux frontiéres extérieures®!. Ce discours est aujourd’hui toujours d’actualité, comme le
démontre la Communication de la Commission du 24 juillet 2020 relative a la stratégie de I’'UE
pour I’union de la sécurité®®?, qui dés les premiéres lignes, pose I’affirmation suivante : « la
mondialisation, la libre circulation et la transformation numérique continuent d’apporter de
la prospérité, de rendre nos vies plus faciles et de stimuler ['innovation et la croissance.
Toutefois, a coté de ces avantages, elles comportent également des risques et des codts. Elles
peuvent étre utilisées a mauvais escient a des fins de terrorisme, de criminalité organisée, de
trafic de stupéfiants et de traite des étres humains, qui constituent autant de menaces directes

pour les citoyens et notre mode de vie européen ».

Il en va de méme pour la lutte contre I’immigration illégale et la lutte contre le trafic des étres
humains, corolaire de I’immigration illégale. En effet, la lutte contre les organisations
criminelles impliquées dans I’immigration irréguliére, principalement au travers des services
daide qu'ils fournissent aux migrants en situation irréguliere sur les principales routes
migratoires aux frontieres extérieures et au sein de I'UE, est une priorité de I’UE dans le cadre

de la lutte contre la grande criminalité internationale organisee et le terrorisme.

52 Huysmans, J., “The European Union and the Securitization of Migration”, Journal of Common Market Studies,
Décembre 2000, Vol. 38, No. 5, p. 754.

530 Kostakopoulou, T., “The "Protective Union" : change and continuity in migration law and policy in Post-
Amsterdam Europe”, Journal of common market studies, 2000, v. 38, n°3, p. 506.

%31 Jef Huysmans, “The European Union and the Securitization of Migration”, op. cit., p. 757.

582 Communication de la Commission relative a la stratégie de I’'UE pour ’union de la sécurité, précitée.
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B — Un rapprochement progressif entre securité intérieure et securité extérieure

La mise en place d’une stratégie de sécurité intérieure européenne a permis d’accentuer la
nécessité de cultiver les interactions et I’interdépendance entre sécurité intéricure et sécurité
extérieure. Le Conseil de I’'UE affirme dans la stratégie de 2010 que : « Il n'est pas de sécurité
intérieure sans dimension extérieure, dés lors que la sécurité intérieure dépend de plus en plus
de la sécurité extérieure. La coopération internationale de I'UE et de ses Etats membres, au
niveau bilatéral et multilatéral, est essentielle pour garantir la sécurité et protéger les droits
de nos citoyens, et pour promouvoir la sécurité et le respect des droits a I'étranger. Dans les
politiques de I'UE a I'égard des pays tiers, la sécurité doit étre au premier plan et des
mécanismes doivent étre prévus pour coordonner la sécurité et d'autres politiques connexes ;
pour la politique étrangere, par exemple, de plus en plus, les questions de sécurité doivent étre
prises en compte selon une approche intégrée et anticipatoire »%, Cette volonté d’exploiter le
lien entre sécurité intérieure et sécurité extérieure est remis en avant dans la stratégie renouvelée
adoptée en 2015°%,

Ce lien ¢était déja identifié avant les 1’adoption d’une stratégie de sécurité intérieure, le
Programme de La Haye de 2004 mettait en effet déja en avant le caractere « de plus en plus
prioritaire » de 1’élaboration cohérente d’une dimension extérieure de I’ELSJ. De plus, le
Conseil européen avait déja reconnu la nécessité de financer plus largement les projets de
renforcement des capacités en matiére de lutte contre le terrorisme dans les pays tiers. Dans le
méme ordre d’idées, dans la stratégie relative a la dimension extérieure de la JAI du 6 décembre
2005°%, le Conseil de I’UE reconnait que les questions liées a la JAI (et donc de sécurité
intérieure) sont de nature a impacter les relations extérieures de I’'UE : « I'UE devrait donc faire
de la JAI une priorité essentielle de ses relations extérieures et veiller a adopter une approche
coordonnee et cohérente ». Le Conseil poursuit : « la mise en place de I'espace de liberté, de
sécurité et de justice ne pourra étre menée a bien que si elle s'appuie sur un partenariat avec
les pays tiers portant sur les questions relatives, notamment, au renforcement de I'Etat de droit

et a la promotion du respect des droits de I'homme et des obligations internationales ».

533 Stratégie de sécurité intérieure pour I'Union européenne, précitée., point 9.

534 Stratégie de sécurité intérieure renouvelée pour I'Union européenne 2015-2020, pp. 8-9.

53 Stratégie relative a la dimension extérieure de la JAI : liberté, sécurité et justice au niveau mondial, Conseil de
I’Union européenne, 6 décembre 2005, document n °15446/05.
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De méme, la lutte contre le crime et le terrorisme a vocation a influencer la conclusion
d’accords d’association ou de stabilisation avec des Etats tiers : « il y a un lien important entre
la JAI, d'une part, et la PESC, la PESD et les politiques de développement de I'UE, d'autre
part ». Le Conseil poursuit en indiquant que poursuivre les objectifs de I’ELSJ via les relations
extérieures de I’UE est en adéquation avec les objectifs de la stratégie europeenne de sécurité
du 8 décembre 2003°%. Ainsi, pour répondre aux besoins de ses citoyens dans le domaine
sécuritaire, ’UE doit contribuer a la mise en place et au renforcement des infrastructures
judiciaires et policiéres des Etats tiers avec lesquelles elle entretient des relations et notamment
des partenariats concernant les problématiques relatives au renforcement de I'Etat de droit et &
la promotion du respect des droits de I'nomme. Cet effort a été poursuivi dans la Stratégie
globale pour la politique étrangére et de sécurité de I'Union européenne de 2016°%" qui actualise
la stratégie de 2003. 1l y est en effet précisé que pour assurer la sécurité de I’UE, il est
nécessaire de « relever les défis ayant une dimension a la fois interne et externe, tels que le
terrorisme, les menaces hybrides, la cybersécurité et la sécurité énergétique, la criminalité
organisée et la gestion des frontiéres extérieures »*%, La encore, 1’accent est mis sur la lutte
contre les phénomenes criminels et terroristes dans le voisinage de I’'UE afin d’en empécher les
répercussions sur la sécurité de I’Union®®. Cela concerne notamment le voisinage
méditerranéen de 1’Union et les Balkans occidentaux>®. Enfin, ce rapprochement entre les
sécurités intérieure et extérieure est mis en avant plus que jamais dans la boussole stratégique

en matiére de sécurité et de défense adoptée par le Conseil de I"UE en mars 2022°%

, qui s’ajoute
a la stratégie de 2016°*. La lutte contre le terrorisme et la criminalité organisée y est toujours
mise en avant dans le cadre de ’action de I’UE dans son voisinage®?. Le rapprochement des
aspects internes et externes de la sécurité est ainsi pris en compte de fagon réciproque par les

instruments de la sécurité intérieure européenne et ceux de la sécurité extérieure européenne.

536 Stratégie européenne de sécurité, Conseil de I’Union européenne, 8 décembre 2003, document n° 15895/03.
537 Stratégie globale pour la politique étrangére et de sécurité de I'Union européenne, 28 mai 2016.

538 |bid, p. 20.

5% |bid, pp. 25-26.

540 |bid, pp. 34-36 pour le voisinage méditerranéen, et p. 9 pour les Balkans occidentaux.

%41 Une boussole stratégique en matiére de sécurité et de défense - Pour une Union européenne qui protége ses
citoyens, ses valeurs et ses intéréts, et qui contribue a la paix et a la sécurité internationales, 2022, document n°
7371/22.

%42 Gnesotto, N., « Boussole stratégique : ’industrie ou la puissance ? », Blog Post, Notre Europe, Institut Jacques
Delors, 2022, p. 3. Disponible a I’adresse suivante : https://institutdelors.eu/publications/boussole-strategique-
lindustrie-ou-la-puissance/ (consulté le 31 mars 2023). Nicole Gnesotto considere que la boussole approfondit la
stratégie de 2016. La boussole indique un « objectif essentiellement capacitaire et industriel ».

543 Une boussole stratégique en matiére de sécurité et de défense, op. cit. pp. 8-9.
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Pour sa part, Carole Billet met en avant, dans ce sens, « la présence depuis [’été 2017, d’experts
Frontex déployés dans certaines missions PSDC, agissant en qualité d’agents de liaison, ce
qui est le cas dans le cadre de ['opération Sophia, ainsi que dans la mission de ['UE
d’assistance aux frontiéres (EUBAM) en Lybie »**,

Plus largement, aprés la vague des attentats perpétrés en Occident au début des années 2000,
les relations extérieures de I’UE, notamment avec le voisinage méridional de 1I’UE, sont
devenues des enjeux stratégiques centraux pour le développement de la JAI et de ’ELSI®®. Il
est possible de citer I’exemple du Plan d’action de Valence du 23 avril 20024 mettant en avant
I’importance capitale de la région méditerranéenne dans la lutte contre un panel large de
crimes : Crime organisé, Terrorisme, et trafic de drogues. De maniére plus globale, il existe une
volonté européenne de lier la politique de voisinage de I’UE avec les questions sécuritaires, et
d’exploiter le lien entre sécurité et développement, notamment dans le cadre de la lutte contre
les menaces hybrides®*. 11 est intéressant de noter a cet égard que ’action de I’UE est de plus
en plus reconnue par les Etats tiers avec qui elle coopére sur des questions de sécurité®*. A titre
d’exemple, I’Union a signé avec 1’Albanie un accord concernant les activités opérationnelles
menées par I'Agence européenne de garde-frontieres et de garde-cotes en République
d'Albanie®®. Celui-ci concerne notamment la lutte contre la criminalité transfrontiére. Son
article 3 prévoit la mise en ceuvre d’activités opérationnelles qui peuvent consister en des
opérations conjointes. Ces derniéres sont elles-mémes définies a I’article 1 de I’accord comme
« [des] action[s] coordonnée[s] ou organisée[s] par I'Agence pour soutenir les autorités
nationales de la Républigue d'Albanie chargées du contréle aux frontieres, en vue de remédier

a des problémes tels que I'immigration illégale, les menaces présentes ou futures aux frontieres

544 Billet, C., « La coopération de Frontex avec les Etats tiers », in Chevallier-Govers, C., Tiniére, R. J. A. (dir.),
De Frontex a Frontex : vers I'émergence d'un service européen des garde-cotes et garde-frontiéres, Bruylant,
2019, p. 144.

545 Ursula C. Schroeder, “Strategic patchwork or comprehensive framework? Upside down security strategy
development in the European Union”, op. cit., p. 41.

546 Cinquiéme Conférence Euro-méditerranéenne des ministres des affaires étrangéres, Plan d’action de Valence,
23 avril 2002.

547 Communication conjointe au Parlement européen et au Conseil, Cadre commun en matiére de lutte contre les
menaces hybrides une réponse de I'Union européenne, 6 avril 2016, JOIN(2016) 18 final, p. 16 ; Voir aussi pour
le lien sécurité — développement en général, la Communication conjointe intitulée «Renforcer les capacités pour
favoriser la sécurité et le développement - Donner a nos partenaires les moyens de prévenir et de gérer les crises,
28 avril 2015, JOIN(2015) 17 final.

%48 MacKenzie, A., “The external dimension of European homeland security”, in European Homeland Security: A
European Strategy in the Making ?, Taylor & Francis, Routledge, 2012, pp. 95-96.

549 Accord entre I'Union européenne et la République d'Albanie concernant les activités opérationnelles menées
par I'Agence européenne de garde-frontiéres et de garde-cOtes en République d'Albanie, ST/11944/2023/INIT,
JOUE, 2023/2107.
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de la République d'Albanie ou la criminalité transfrontiere, ou en vue de fournir une assistance
technique et opérationnelle renforcée pour le contréle de ces frontieres ». Un accord précédent
avait déja été conclu avec 1’ Albanie sur le méme théme, avant la réforme de Frontex, et il portait
déja sur une « coopération visant a l’amélioration du contréle des frontiéres et de la lutte

contre les formes de criminalité (trafic d’&tre humain, crimes transfrontaliers) »°%°,

La Communication de la Commission du 24 juillet 2020 relative a la stratégie de I’'UE pour
I’Union de la sécurité affirme a ce sujet que « ce qui se passe en dehors de ['UE peut avoir une
incidence critique sur la sécurité a intérieur de I'UE »* : Le lien entre sécurité intérieure et
sécurité extérieure est indispensable a 1’émergence de 1’écosystéme de ['union de la
sécurité préecédemment abordé, et prend tout son sens dans le cadre de la trés récente lutte
contre I’émergence des menaces hybrides®?. Le Conseil de I’UE, dans son document sur
l'orientation future de la sécurité intérieure de I'UE®3 met aussi en avant l'interdépendance
entre sécurité intérieure et sécurité extérieure dans la lutte contre ce type de menaces. Ces
menaces hybrides ont particulierement été ressenties lors de la crise sanitaire liée a la Covid-
19 au travers d’actions étatiques et non étatiques dont le but était d’instrumentaliser la pandémie
en dénigrant les infrastructures de base et en manipulant 1’information, entrainant un risque

d’affaiblissement de la cohésion sociale et de prolifération de comportements a risques.

Selon la Commission européenne®, la lutte contre ces menaces doit s’appuyer sur une
approche globale basée sur une coopération « étroite » avec des acteurs internationaux clés
compétents en matiére de sécurité extérieure, notamment en approfondissant la coopération
UE-OTAN. L’approfondissement de cette coopération a €té rendu possible par la création du
Centre d’excellence pour la lutte contre les menaces hybrides placé sous 1’égide de I’UE et de

I’OTAN. Sa création était prévue dans la communication conjointe du Parlement européen et

550 Billet, C., « La «boite & outils » de la coopération entre I’'Union européenne et les Etats tiers en matiére
d’asile », in Billet, C., d’Halluin, E., Taxil, B. (dir.), L accueil des demandeurs d’asile et des réfugiés aux portes
de I’Europe, Mare & Martin, 2021, p. 192.

%51 En I’absence de définition exacte d’une menace hybride, la Commission précise que : « cette notion vise a
exprimer le mélange d’activités coercitives et subversives, de méthodes conventionnelles et non conventionnelles
(c’est-a-dire diplomatiques, militaires, économiques, technologiques), susceptibles d’étre utilisées de fagon
coordonnée par des acteurs étatiques ou non étatiques en vue d’atteindre certains objectifs (sans que le seuil d’une
guerre déclarée officiellement ne soit dépassé) ». Voir aussi le Cadre commun en matiére de lutte contre les
menaces hybrides une réponse de I'Union européenne, précité

%52 Cadre commun en matiére de lutte contre les menaces hybrides une réponse de I'Union européenne, précité ;
Communication conjointe au Parlement européen, au Conseil européen et au Conseil, Accroitre la résilience et
renforcer la capacité & répondre aux menaces hybrides, 13 juin 2018, JOIN(2018) 16 final.

553 'orientation future de la sécurité intérieure de I'UE, précité.

554 Communication de la Commission relative a la stratégie de I’UE pour ’union de la sécurité, précitée.
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du Conseil relative au cadre commun en matiére de lutte contre les menaces hybrides une
réponse de I'Union européenne du 6 avril 2016. Elle a été proposee le 6 décembre 2016 dans
un document conjoint de I’'UE et de ’OTAN®>®, cette derniére a eu lieu le 11 avril 2017 et le
Centre a été inauguré le 2 octobre 2017. Ce centre d’excellence a pour but de produire des
« travaux de recherche portant sur les modes de recours a des stratégies hybrides », et de
« favoriser la mise au point de nouveaux concepts et de nouvelles technologies au sein du
secteur privé et de l'industrie, afin d’aider les Etats membres & renforcer leur résilience »%,
Dans un rapport datant du 24 juillet 2020°’, la Commission européenne et le haut représentant
de I'UE pour les affaires étrangeres et la politique de seécurité dressent un premier bilan
prometteur de ce centre : il a rassemblé 27 membres issus de ’'UE®® et de ' OTAN® et d’autres

Etats doivent y adhérer.

Au niveau de I’UE, la création d’une cellule de fusion de I’UE contre les menaces hybrides au
sein du Centre de situation et du renseignement de I’'UE (INTCEN) du Service européen pour
I’action extérieure (SEAE) a été décidée dans la Communication du 6 avril 2016. Son rdle de
coordination des Etats et des organismes compétents de I’UE est central dans la détection
précoce et I’appréhension globale de la situation quant aux menaces hybrides. Cette cellule
fonctionne en liaison avec des points de contact nationaux chargés de coopérer et d’entretenir
avec elle une communication sécurisée®?, acteurs clés de I’identification des menaces
hybrides®®. Elle recoit, analyse et diffuse des « des informations classifiées et de source ouverte
spécifiquement relatives aux indicateurs et aux avertissements concernant les menaces
hybrides, émanant de différentes parties prenantes au sein du SEAE (y compris les délégations

de I'UE), de la Commission (avec les agences de I'UE) et des Etats membres ». La cellule a

555 Common set of proposals for the implementation of the Joint Declaration by the President of the European
Council, the President of the European Commission and the Secretary General of the North Atlantic Treaty
Organization, 6 décembre 2016.

556 Cadre commun en matiére de lutte contre les menaces hybrides une réponse de I'Union européenne, 6 avril
2016, précité.

557 Commission européenne et haut représentant de I'UE pour les affaires étrangéres et la politique de sécurité,
Joint staff working document, Report on the implementation of the 2016 Joint Framework on countering hybrid
threats and the 2018 Joint Communication on increasing resilience and bolstering capabilities to address hybrid
threats, 24 juillet 2020, SWD(2020) 153 final.

58 21 Etats membres de I'UE y ont adhéré : Finlande, Suéde, Lettonie, Lituanie, Pologne, France, Allemagne,
Estonie, et Espagne en 2017 ; Pays-Bas, Italie, Danemark, République tchéque, Autriche, Roumanie, et Chypre
en 2018 ; Grece, Hongrie, Luxembourg, Portugal, et Slovénie en 2019.

59 En plus des 21 Etats membres de 1’UE, 6 Etats membres de ’OTAN y ont adhéré : Etats-Unis d’ Amérique,
Royaume-Uni, Norvége, Canada, Monténégro, et Turquie

560 Cadre commun en matiére de lutte contre les menaces hybrides une réponse de I'Union européenne, 6 avril
2016, précité, p. 5

%61 Report on the implementation of the 2016 Joint Framework on countering hybrid threats and the 2018 Joint
Communication on increasing resilience and bolstering capabilities to address hybrid threats, op. cit.
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régulierement organisé des réunions, a raison de deux par annee, avec ses différents points de
contact nationaux, et continue de travailler en étroite collaboration avec le Centre d’excellence

pour la lutte contre les menaces hybrides®®?.

Malgré I’identification précoce du caractere essentiel du lien entre les aspects intérieurs et
extérieurs de la securité intérieure européenne, ce dernier était toujours considéré comme
insuffisant, car les éléments clés de la relation entre la sécurité intérieure et la sécurité extérieure
sont mal identifiés et précisés dans la littérature institutionnelle européenne®®. De plus,
I’accumulation successive de diverses stratégies dans les domaines intérieurs et extérieurs rend
souvent la lecture d’ensemble confuse et brouillonne. Ainsi, il n’est pas rare de constater que
des divergences entre les objectifs stratégiques dégagés®®*. Le paralléle avec les prémices de
construction de la sécurité intérieure européenne est ici pertinent : I’orientation sécuritaire
globale de 1’Union européenne n’existe pas en tant que telle, mais se devine et se déchiffre
grace a une lecture croisée des différents documents stratégiques émis au fil des années, parfois
en partie inconciliables et impossibles a regrouper en un ensemble homogéne. Cette situation
semble pouvoir s’expliquer au regard de la mise en ceuvre du principe de cohérence®® énoncé
al’article 21 paragraphe 3 alinéa 2 du TUE qui stipule que « I'Union veille a la cohérence entre
les différents domaines de son action extérieure et entre ceux-ci et ses autres politiques. Le
Conseil et la Commission, assistés par le haut représentant de I'Union pour les affaires
étrangeres et la politique de sécurité, assurent cette cohérence et coopérent a cet effet ». La
cohérence doit donc étre matérielle en vertu de la premi¢re moitié de [’énoncé, et
institutionnelle au regard de la seconde. C’est le volet matériel de ce principe qui concerne les
développements présents. Ce dernier semble étre limité au regard du cloisonnement persistant
entre la PESC et I’ELSJ dans les traités. Isabelle Bosse-Platiere affirme a ce sujet que « cette
exigence se révele particulierement délicate compte tenu du maintien, en dépit de la
suppression des piliers, du particularisme institutionnel et juridique de la PESC »°¢®, La PESC
et PELSJ poursuivant tous les deux un objectif sécuritaire, il est primordial de veiller a la

cohérence des actions entreprises en ce sens dans les deux domaines. L’équilibre difficile de la

%62 |bid, p. 4.

%63 Arteaga, F., « The EU’s Internal Security Strategy », op. cit., p. 10

%64 Ursula C. Schroeder, “Strategic patchwork or comprehensive framework? Upside down security strategy
development in the European Union”, op. cit., p. 36.

565 11 s’agit d’un des cinq principes politiques de bonne gouvernances identifiés par la Commission en 2001. Voir
Commission européenne, Gouvernance européenne — Un Livre blanc, COM (2001) 428 final, p. 1.

566 Bosse-Platiere, 1., « La cohérence de l'action extérieure de I'Union européenne », Revue du droit public,
Lextenso, n°6, 2016, p. 1740.
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cohérence entre les deux ensembles s’explique par le cloisonnement des compétences mises en
ceuvre au sein de ceux-ci. L’article 40 du TUE énonce en effet que « la mise en ceuvre de la
politique étrangére et de sécurité commune n'affecte pas I'application des procédures et
I'étendue respective des attributions des institutions prévues par les traités pour I'exercice des
compétences de I'Union visées aux articles 3 a 6 du traité sur le fonctionnement de I'Union
européenne. De méme, la mise en ceuvre des politiques visées auxdits articles n'affecte pas
I'application des procédures et I'étendue respective des attributions des institutions prévues
par les traités pour I'exercice des compétences de I'Union au titre du présent chapitre ». Les
compétences en jeu n’étant pas les mémes dans les deux ensembles, le principe de cohérence
doit étre mis en ceuvre dans une dialectique tendant d’une part a préserver le principe
d’attribution des compétences, et d’autre part a dépasser le cloisonnement matériel de la PESC

et de ’ELSJ®%7,

567 Ibid, p. 1740. L auteur affirme a ce propos que « la cohérence doit trouver a se réaliser entre respect du
principe d’attribution des compétences [ ...] et dépassement d 'une approche sectorielle des compétences, afin de
permettre ['unité de la politique extérieure de I’Union ».
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Section 2 — L’absence d’unité du régime juridique de la sécurité intérieure en droit

européen

Le concept de sécurité intérieure recouvre un champ matériel étendu, qui engendre
I’intervention d’une architecture institutionnelle complexe, dédiée a ce domaine. Ainsi, pour
reprendre I’analyse de Frangois Colonna d’Istria®®, il existerait une définition analytique de la
sécurité intérieure en droit de I’Union européenne, permettant de délimiter son champ matériel.
Il est donc 1égitime de s’interroger sur 1’existence d’une définition synthétique de la sécurité
intérieure de I’UE, c¢’est-a-dire d’une unité de régime, qui viendrait révéler I’existence d’une
notion juridique de cette sécurité intérieure européenne. Le régime renvoie ici a I’existence de
fondements juridiques, aux pouvoirs qui en découlent, et aux instruments utilisés pour mettre
en ceuvre ces pouvoirs. Frangois Colonna d’Istria explique que si les contenus respectifs de la
définition analytique et de la définition synthétique sont indépendants I'un de 1’autre,
I’existence d’une définition analytique dépend tout de méme de celle d’une définition
synthétique, c’est-a-dire d’un régime juridique a appliquer, pour affirmer 1’existence d’une
notion juridique. Autrement dit, ’existence d’un concept juridique n’engendre pas
automatiquement celle d’une notion juridique. Ainsi, le propre d’une notion juridique est de
pouvoir délimiter matériellement un objet et d’en déduire le régime juridique qui lui est
applicable®®®. Du point de vue juridique, le concept de sécurité intérieure en droit de I'UE
recouvre tout un ensemble d’¢léments auxquels correspondent des régimes juridiques propres :
lutte contre le terrorisme, gestion des catastrophes d’origines naturelles ou humaine, gestion
intégrée des frontiéres, lutte contre les sous-ensembles de la criminalité organisée. Ainsi, il ne
renvoie pas a un régime juridique spécifique a la sécurité intérieure de 1’Union européenne,
mais a plusieurs régimes juridiques. Et I’identification de ces régimes dépend non pas de la
qualification de sécurité intérieure, mais de celle du sous-ensemble correspondant au sein de la
sécurité intérieure. Il est a ce propos possible de faire plusieurs distinctions de régimes

juridiques au sein de la sécurité intérieure de I’'UE.

%8 Colonna d’Istria, F., « Le concept de concept juridique », op. cit., p. 2260

569 Colonna d’Istria, F., « Le concept de concept juridique », op. cit. p. 2260 ; Quintaine, G., « Les notions
juridiques et les outils langagiers de la science du droit », op. cit. p. 13 ; Vedel, G., De l'arrét Septfonds a
I'arrét Barinstein (La légalité des actes administratifs devant les tribunaux judiciaires) », op. cit., p. 682.
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Une premiere distinction est possible en ce qui concerne les compétences qui entrent en jeu
dans cette construction. Une seconde est aussi a mettre en avant au regard des différents
pouvoirs et instruments applicables a chaque sous-ensemble matériel de la sécurité intérieure
(Paragraphe 1). Ainsi, la qualification d’un objet comme faisant partie de la sécurité intérieure
ne permet pas d’en identifier immédiatement le régime juridique, mettant a mal 1’hypothése

d’une notion juridique de securité intérieure en droit européen (Paragraphe 2).

Paragraphe 1 — Une multiplicité de régimes applicables
Paragraphe 2 — Une qualification dépourvue de rigueur ne permettant pas d’en déduire

le régime juridique unifié

Paragraphe 1 — Une multiplicité de régimes applicables

La sécurité intérieure de I’UE recouvre une diversité de régimes juridiques en son sein. Tout
d’abord, cette construction repose sur plusieurs régimes de compétences de I’'UE et des Etats
(A). A cette diversité de régimes de compétences s’ajoute une diversité de régimes juridiques

correspondants aux sous-ensembles de la sécurité intérieure (B).

A — Une diversité de régimes de compétences

Il est possible, au sein de la sécurité intérieure, de distinguer plusieurs régimes juridiques du
point de vue des compétences. En effet, si lacompétence en matiere de securite intérieure releve
des Etats membres en premier lieu comme en témoignent les réserves émises dans les traités a
ce sujet30 (1), I'Union européenne est aussi amenée 4 intervenir dans ce domaine via I’exercice

des compétences partagées et compétences d’appui (2).

570 Notamment les articles 4 paragraphe 2 du TUE, 72, 73 et 276 du TFUE. Ces articles concernent les attributions
des Etats membres en matiére de sécurité nationale, de sécurité intérieure, et de maintien de 1’ordre public

170



1 —Une préservation de la compétence nationale en droit européen révélatrice d 'une difficulté

sémantique

Tout d’abord, la compétence des Etats dans le domaine de la sécurité intérieure est préservée
par le droit primaire. L’article 72 du TFUE qui dispose que « le présent titre ne porte pas
atteinte & I'exercice des responsabilités qui incombent aux Etats membres pour le maintien de
I'ordre public et la sauvegarde de la sécurité intérieure », et I’article 4 paragraphe 2 du TUE
énonce que 1’Union « respecte les fonctions essentielles de I'Etat, notamment celles qui ont
pour objet d'assurer son intégrité territoriale, de maintenir I'ordre public et de sauvegarder la
sécurité nationale ». Il précise par la suite « la sécurité nationale reste de la seule responsabilité
de chaque Etat membre », démontrant la volonté des Etats de véritablement sanctuariser leurs
compétences dans ce domaine, en y faisant référence a deux reprises dans le méme article. Une
question de sémantique se pose toutefois ici, celle de savoir si la sécurité nationale et la sécurité
intérieure sont interchangeables en droit européen, ou si elles recouvrent des sens différents. Si
pendant longtemps, il semblait aisé de définir la sécurité nationale comme le rassemblement
des sécurités intérieure et extérieure, certains auteurs considérent aujourd’hui cette définition
dépassée®’L. Cette difficulté sémantique semble avoir été réglée par la Cour de Justice (a). Le
droit dérivé s’inscrit lui aussi dans une optique de ménagement de la compétence nationale en

matiére de sécurité.

a — Une difficulté sémantique réglée par la jurisprudence de la Cour de Justice

571 Mafart, J., « Sécurité nationale », Hugues Moutouh éd., Dictionnaire du renseignement. Perrin, 2018, pp. 711-
716. L’auteur affirme par ailleurs que la notion de sécurité intérieure comprend celle de sécurité publique et de
police judiciaire. Il définit ici la sécurité publique comme les « activités de police de I’Etat et des communes,
comme (en vrac) la surveillance générale de la voie publique, le maintien de I’ordre, la police de la circulation
ou celle des aéroports, la réglementation des armes, la protection des sites d’intéerét national ou encore le
renseignement antiterroriste », p. 712. En ce sens, la sécurité publique renvoie aux activités de sécurité dédiées a
la prévention. Elle est donc proche de la police administrative, voire méme confondue avec elle ; Voir aussi Hanon
J-P., « Sécurité intérieure et Europe élargie : discours et pratiques », op. cit., p. 23. L’auteur explique que la prise
en compte de la sécurité intérieure & des échelons supranationaux tend a brouiller la frontiére initiale entre sécurité
intérieure et sécurité extérieure, les deux étant amenées a se superposer partiellement.
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La Cour de Justice de I’Union européenne a été amenée a statuer sur des affaires faisant
intervenir le concept de sécurité intérieure®’?. Dans ces affaires, la Cour devait examiner des
recours en manquement de la Commission contre la Pologne, la Hongrie, et la République
tchéque, et les a constatés. Ces trois Etats refusaient d’appliquer des dispositions des Décisions
(UE) 2015/1523°7 et (UE) 2015/1601°"* adoptées pour soutenir I’Italic et la Gréce face a
I’afflux massif de réfugiés a leurs frontiéres lors de la crise migratoire de 2015. Ces dispositions
étaient relatives au mécanisme de relocalisation des réfugiés sur le territoire des autres Etats
membres, pour soulager la Gréce et 1’Italie. Les trois Etats invoquaient le fait que les décisions
ne leur permettaient pas d’assurer correctement leurs responsabilités en mati¢re de sauvegarde
de I’ordre public et de la sécurité intérieure, justifiant ainsi leur non-application de celles-ci. La
République de Pologne et la Hongrie semblent a priori ne pas faire de différence entre sécurité
nationale et sécurité intérieure au regard de leurs arguments, sans pour autant affirmer
clairement qu’ils considerent la sécurité nationale comme un équivalent de la sécurité
intérieure®”. De méme, la Cour ne semble pas distinguer de sens entre les concepts de sécurité
nationale et de sécurité intérieure, sans pour autant affirmer clairement qu’elles sont
similaires®’®. La Cour explique en effet dans les points 143 a 147 de sa décision que I’article
72 du TFUE est d’interprétation stricte et ne vise pas & conférer aux Etats la possibilité de
déroger a des dispositions du droit de I’Union par la seule invocation des intéréts liés au
maintien de I’ordre public et a la sauvegarde de la sécurité intérieure. Ensuite, dans le point 151
de son arrét, elle affirme que les décisions en cause « prévoient qu’'un Etat membre de
relocalisation ne peut décider de ne pas approuver la relocalisation d’'un demandeur de
protection internationale identifié par la République hellénique ou la République italienne aux
fins de sa relocalisation que s’il existe des motifs raisonnables [...] de considérer que le
demandeur en cause représente un danger pour la sécurité nationale ou l’ordre public sur son
territoire ». Elle poursuit dans son point 152 en affirmant que « les modalités du mécanisme
que comporte [’article 5 de chacune de ces décisions refletent d’ailleurs les principes, rappelés
aux points 143 a 147 du présent arrét, selon lesquels ['article 72 TFUE est, en tant que

disposition dérogatoire, d’interprétation stricte et, partant, ne confére pas aux Etats membres

572 \oir notamment : Arrét de la Cour (troisiéme chambre), 2 avril 2020, Commission européenne contre
République de Pologne e.a., Affaires jointes C-715/17, C-718/17 et C-719/17, ECLI:EU:C:2020:257.

573 Décision (UE) 2015/1523 du Conseil du 14 septembre 2015 instituant des mesures provisoires en matiere de
protection internationale au profit de I'ltalie et de la Grece, JOUE 239 du 15.9.2015, p. 146-156.

574 Décision (UE) 2015/1601 du Conseil du 22 septembre 2015 instituant des mesures provisoires en matiere de
protection internationale au profit de I'ltalie et de la Gréce, JOUE 248, 24.9.2015, p. 80-94.

575 Affaires jointes C-715/17, C-718/17 et C-719/17, précitée, points 173 a 176.

576 Affaires jointes C-715/17, C-718/17 et C-719/17, précitée, points 143 a 147, et 151-152.
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le pouvoir de déroger a des dispositions du droit de I’Union par la seule invocation des intéréts
liés au maintien de l’ordre public et a la sauvegarde de la sécurité intérieure, mais leur impose
de prouver la nécessité de recourir a la dérogation prévue a cet article aux fins d’exercer leurs
responsabilités en ces matieres ». Selon la Cour, le concept de sécurité nationale semble
pouvoir étre superposé sur celui de sécurité intérieure. 1l en va de méme pour 1’avocate générale
Eleanor Sharpston dans ses conclusions relatives & I’affaire®’’. La lecture de ’arrét rendu par
la Cour et des conclusions de I’avocate générale ne fait pas ressortir d’effort de différenciation
entre la sécurité nationale et la sécurité intérieure. Cette analyse est poursuivie par la Cour dans
son affaire C-808/18 opposant la Commission européenne a la Hongrie dans le cadre d’un
recours en mangquement®’®, La Commission reprochait & la Hongrie d’avoir instauré un systéme
de rétention généralisée des demandeurs de protection internationale dans les zones de transit
de Roszke et de Tompa, semblant contraire aux garanties prévues a ’article 24, paragraphe 3,
et a ’article 43 de la directive 2013/32°7° ainsi qu’aux articles 8, 9 et 11 de la directive
2013/33%°, De plus, elle lui reprochait aussi de permettre 1’éloignement de tous les
ressortissants de pays tiers en sejour irrégulier sur son territoire, a I’exception de ceux d’entre
eux qui sont soupconnés d’avoir commis une infraction, sans respecter les procédures et
garanties prévues a l’article 5, a Darticle 6, paragraphe 1, a I’article 12, paragraphe 1, et a
Iarticle 13, paragraphe 1, de la directive 2008/115%. Enfin, elle lui tenait rigueur de
subordonner a des conditions contraires au droit de 1’Union 1’exercice, par les demandeurs de
protection internationale qui relévent du champ d’application de 1’article 46, paragraphe 5, de
la directive 2013/32, de leur droit de rester sur son territoire. Les arguments développés en
réponse par la Hongrie sont similaires a ceux développés dans les affaires précédemment
examinées. Ici, la Cour affirme dans le point 221 de son arrét que « il convient de souligner que
le législateur de [’Union a diiment tenu compte de [’exercice des responsabilités qui incombent
aux Etats membres en vertu de l'article 72 TFUE en permettant a ceux-ci, conformément a
larticle 8, paragraphe 3, premier alinéa, sous e), de la directive 2013/33, de placer en
rétention tout demandeur de protection internationale lorsque la protection de la sécurité

nationale ou de [’ordre public [’exige ». Elle confirme donc que si la sécurité nationale est prise

577 Conclusions de I’avocate générale, Affaires jointes C-715/17, C-718/17 et C-719/17, ECLI:EU:C:2019:917,
points 194-195.

578 CJUE, grande chambre, 17 décembre 2020, Commission européenne contre Hongrie, Affaire C-808/18,
ECLI:EU:C:2020:1029.

57 Directive 2013/32/UE du Parlement européen et du Conseil du 26 juin 2013 relative a des procédures
communes pour 1’octroi et le retrait de la protection internationale (refonte), JOUE 180, 29.6.2013, p. 60—95.

580 Directive 2013/33/UE du Parlement européen et du Conseil du 26 juin 2013 établissant des normes pour
I’accueil des personnes demandant la protection internationale (refonte), JOUE 180, 29.6.2013, p. 96-116.

%81 Directive 2008/115/CE, précitée.
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en considération, alors la sécurité intérieure 1’est aussi. Il est donc possible d’en déduire que la
sécurité intérieure de I’Etat est contenue dans sa sécurité nationale, redonnant ainsi de I’intérét
a la these selon laquelle la sécurité nationale comprend la sécurité intérieure et la sécurité

extérieure®?,

Cependant, cette solution parait a premiére vue en décalage avec la définition de la sécurité
nationale qu’elle donne dans son arrét la Quadrature du Net rendu le 6 octobre 2020°%, Dans
cet arrét, la Cour a di préciser la portée de I’article 15 paragraphe 1 de la directive 2002/58°%
relative au traitement des données a caractére personnel et la protection de la vie privée dans le
secteur des communications électroniques. Cet article permet de déroger « a [’obligation de
principe, énoncée a l’article 5, paragraphe 1, de cette directive, de garantir la confidentialité
des données a caractere personnel ainsi qu’aux obligations correspondantes, mentionnées
notamment aux articles 6 et 9 de ladite directive, lorsqu’une telle limitation constitue une
mesure nécessaire, appropriée et proportionnée, au sein d’une société démocratique, pour
sauvegarder la sécurité nationale, la défense et la sécurité publique, ou assurer la prévention,
la recherche, la détection et la poursuite d’infractions pénales ou d utilisations non autorisées
du systéme de communications électroniques. A cette fin, les Etats membres peuvent, entre
autres, adopter des mesures législatives prévoyant la conservation de données pendant une
durée limitée lorsque cela est justifié par l'un de ces motifs »%. La réponse de la Cour sera
analysee plus loin dans la recherche du point de vue de la porteée de cet article. Mais il est
possible de I’analyser au regard de la question qui nous intéresse ici a propos de la distinction
entre sécurité nationale et sécurité intérieure. Elle définit la sécurité nationale au sens de
I’article 4 paragraphe 2 du TUE comme une responsabilité qui « correspond a [’intérét
primordial de protéger les fonctions essentielles de I'Etat et les intéréts fondamentaux de la
société et inclut la prévention et la répression d’activités de nature a déstabiliser gravement

les structures constitutionnelles, politiques, économiques ou sociales fondamentales d’un pays,

582 \/oir a ce sujet Balzacg, T., « Qu'est-ce que la sécurité nationale ? », Revue internationale et stratégique, vol.
52, no. 4, 2003, p. 38. L’auteur cite Frank N. Trager et Frank L. Simonie, selon lesquels « la sécurité nationale
est cette partie de la politique gouvernementale qui a comme objectif central la création de conditions nationales
et internationales favorables a la protection et a [’extension de valeurs vitales nationales contre des adversaires
existants ou potentiels ». La sécurité nationale renvoie donc ici aux aspects intérieurs et extérieurs de la sécurité.
%83 CJUE, grande chambre, 6 octobre 2020, La Quadrature du Net e.a. contre Premier ministre e.a., affaires jointes
C-511/18, C-512/18 et C-520/18, ECLI:EU:C:2020:791 ; les faits de cette affaire seront approfondis plus en détail
en seconde partie de la thése.

584 Directive 2002/58/CE du Parlement européen et du Conseil du 12 juillet 2002 concernant le traitement des
données a caractére personnel et la protection de la vie privée dans le secteur des communications électroniques
(directive vie privée et communications électroniques), JOUE 201, 31.7.2002, p. 37-47

585 Affaires jointes C-511/18, C-512/18 et C-520/18, précitées, point 110.
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et en particulier & menacer directement la société, la population ou I’Etat en tant que tel, telles
que notamment des activités de terrorisme »°®. Ici, la sécurité nationale renvoie plutot au noyau
dur de la sécurité tendant a faire face aux menaces qui mettent en danger I’existence méme de
1’Etat. Si on suit le fil de la jurisprudence de la Cour de Justice, la sécurité nationale d’un Etat
semble donc renvoyer a I’ensemble formé par la sécurité intérieure et la sécurité extérieure de
ce dernier, uniquement pour les menaces qui pésent sur « les fonctions essentielles de I’Etat et
les intéréts fondamentaux de la société et inclut la prévention et la répression d’activités de
nature a déstabiliser gravement les structures constitutionnelles, politiques, économiques ou
sociales fondamentales d’un pays, et en particulier a menacer directement la société, la
population ou I’Etat en tant que tel »®. 11 est possible d’en déduire que la sécurité nationale et
la sécurité intérieure de I’UE sont deux ensembles distincts. Cette analyse semble confirmée
par la distinction qu’elle fait entre les menaces a la sécurité nationale, et les menaces graves
contre la sécurité publique. En cas de menace grave contre la sécurité publigue, la conservation
géneralisée et indifférenciée est autorisée seulement pour les adresses IP des sources des
connexions, a l'exclusion de toutes les autres données de trafic ou de géolocalisation®®. Pour
ces autres données, la conservation doit étre ciblée, suivant des critéres de ciblage objectifs et
non discriminatoires®®. Si invoquer la protection de la sécurité nationale permet de faire
exception aux droits et obligations qui découlent des articles 5, 6 et 9 de la directive,
I’invocation de la criminalité grave et de la sécurité publique ne permet d’y déroger que de
maniére limitée. Il est opportun de noter a cet égard que la sécurité publique peut étre considérée
comme une composante de la sécurité intérieure, au coté de la sécurité civile’®. La sécurité
publique renvoie aux actions policieres préventives et répressives, et la sécurité civile aux
moyens mis en ceuvre face aux accidents et catastrophes naturelles et technologiques. Cette
définition correspond a la délimitation matérielle du concept de sécurité intérieure dégagee plus
haut. Ainsi, la Cour ne fait référence qu’a une partie seulement de la sécurité intérieure quand

elle fait référence a la sécurité publique.

11 est possible de déduire de ce qui précede qu’au regard de la jurisprudence de la Cour, la

sécurité nationale semble faire office de standard juridique d’exception a I’application du droit

%88 |bid, point 135 de I’arrét.

%87 |bid.

%88 |bid, points 152 a 159 de arrét.

%89 |bid, points 148 a 151 de arrét.

50 Dieu, F., «Sécurité intérieure », in Kada, N., (dir.), Dictionnaire d'administration publique. Presses
universitaires de Grenaoble, 2014, p. 457.
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de I’Union européenne en ce qui concerne la conservation des données®, dont la définition de
I’étendue matérielle semble laissée de fagon inquiétante & la charge des Etats®®?. La sécurité
publique, et non pas la sécurité intérieure dans son ensemble, serait pour sa part un standard
permettant de déroger partiellement, sous le contrdle de la Cour, a I’application de ce droit. La
sécurité intérieure semble donc constituer un ensemble a part défini dans le cadre d’une

approche stratégique definie par la stratégie de sécurité intéricure pour I’'UE adoptée en 2010.

Le Parlement européen parait pour sa part rapprocher les concepts de sécurité intérieure et de
sécurité nationale dans sa résolution du 12 mars 2014%%, Il y affirme en effet que « les
dispositions du traité (notamment l'article 4, paragraphe 2, du traité UE, ainsi que les articles
72 et 73 du traité FUE) signifient que I'Union européenne est dotée de certaines compétences
sur les questions ayant trait a la sécurité collective de I'Union; que I'Union est compétente dans
les domaines relatifs a la sécurité intérieure (article 4, paragraphe 2, point j), du traité FUE)
et exerce cette compétence en adoptant un certain nombre d'instruments législatifs et en
concluant des accords internationaux (sur les données PNR, le TFTP) visant a lutter contre la
grande criminalité et le terrorisme ainsi qu'en élaborant une stratégie pour la sécurité
intérieure et des agences travaillant dans ce domaine ». Ce rapprochement semble toutefois
confus, donnant I’impression que I’institution considére que la sécurité intérieure est un
synonyme de la sécurité nationale. Il parait alors plus prudent et préférable de se rallier a
I’analyse de la Cour, plus précise, a défaut d’étre explicite sur ce point. En ce sens, la sécurité
intérieure de I’UE et la sécurité nationale étant des concepts proches, mais pas identiques,
I’émergence de compétences européennes dans le domaine de la sécurité intérieure n’entre pas

en conflit avec le droit primaire de I’UE, notamment I’article 4 paragraphe 2 du TUE. Cela tend

%91 Mitsilegas, V., « Conceptualising Security in EU Law: Lessons from Counter-terrorism », contribution au
collogue Public order and public security in EU Law A reappraisal organisé par ’'IREDIES, le 30 juin 2023 a
Paris.

592 |_a Cour se contente en effet de donner un seuil de gravité des menaces franchi pour définir la sécurité nationale,
dés lors qu’il y a atteinte aux fonctions essentielles de I’Etat et aux intéréts fondamentaux de la société. Mais elle
ne définit pas le contenu de la sécurité nationale. Cela découle de ’article 4 paragraphe 2 du TUE qui réserve la
compétence en matiére de sécurité nationale aux Etats seulement, ces derniers restant libres d’y inclure ce qu’ils
souhaitent. Le Conseil d’Etat a par la suite eu I’occasion de définir la sécurité nationale frangaise en mettant avant
« un risque terroriste élevé », « des menaces graves pour la paix publique, liées a une augmentation de 1’activité
de groupes radicaux et extrémistes », ou de méme « un risque d’espionnage et d’ingérence étrangere, en raison
notamment de ses capacités et de ses engagements militaires et de son potentiel technologique et économique »
allant jusqu’a citer encore plus précisément « des opérations d’espionnage industriel ou scientifique, de sabotage,
d’atteintes a la réputation ou de débauchage d’experts » pouvant viser les entreprises frangaises. Voit Conseil
d’Etat, Ass., 21 avril 2021, French Data Network, considérant n° 67.

598 Résolution du Parlement européen du 12 mars 2014, précitée, Considérant W.
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a démontrer que la sécurité intérieure de 1’Union européenne est plus que la simple somme des

sécurités intérieures des Etats membres.

b — Une préservation compétence nationale confirmée par le droit derivé

Le souci de préservation des compétences nationales en matiere de sécurité intérieure est aussi
visible dans les actes de droit dérivé. C’est notamment le cas dans les réglements successifs
régissant le statut de Frontex, notamment le dernier en date en ce qui concerne le contingent
permanent>®*. Ce dernier doit étre composé de 10.000 agents a 1’horizon 2027. Parmi ces
agents, seulement 3000 dépendront directement de I’agence, et 7000 seront mis a sa disposition
par les Etats. Cela tend & montrer une certaine prégnance des Etats sur les activités liées a la
sécurité intérieure. Dans le méme ordre d’idées, il est possible de mettre en avant I’article 3ter

paragraphe 2 de I’ancien réglement portant création de ’agence Frontex®%

, qui énonce que
« La contribution des Etats membres en ce qui concerne le déploiement, pour I'année suivante,
de leurs gardes-frontiéres pour des opérations conjointes et des projets pilotes spécifiques est
programmée sur la base de négociations et d'accords bilatéraux annuels conclus entre I'Agence
et les Etats membres. [...] L'Etat membre d'origine conserve son autonomie pour ce qui
concerne la sélection du personnel et la durée de son déploiement ». Cela démontre la volonté
des Etats de rappeler qu’ils gardent la main sur les développements de la sécurité intérieure, et

de la sécurité nationale.

2 — Une sécurité intérieure mise en ceuvre a travers les compétences partagées et les

compétences d appui de ['Union

Ensuite, ’'UE est amenée a intervenir a son échelle par le biais des compétences partagées et

de ses compétences d’appui. Son action dans le cadre des compétences partagées est basée sur

594 Articles 54 et suivants du Réglement (UE) 2019/1896, précité.

5% Reglement (CE) n° 2007/2004 du Conseil du 26 octobre 2004 portant création d'une Agence européenne pour
la gestion de la coopération opérationnelle aux frontiéres extérieures des Etats membres de I'Union européenne
JOUE 349 du 25.11.2004, p. 1-11.
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I’article 4 paragraphe 2 j) du TFUE qui définit I’espace de liberté, sécurité et justice comme
domaine soumis au régime des compétences partagees, et sur le Titre V consacré a ce domaine.
Dans le méme ordre d’idées, son intervention en vertu de ses compétences d’appui est fondée
sur les articles 6 f) et 196 du TFUE qui place la protection civile sous 1’égide de ces
compétences d’appuis. En vertu de cette compétence, I’'UE peut « mener des actions pour
appuyer, coordonner ou compléter ’action des Etats membres ». Ainsi, sont soumises au
régime des compétences partagées la lutte contre la criminalité organisée, la lutte contre le
terrorisme®®, et la gestion des frontiéres®®’. Pour sa part, 1’action de I’UE menée en matiére de
gestion des catastrophes d’origine naturelle ou humaine reléve du domaine de la protection
civile, et ainsi de celui des compétences d’appui. L’intervention de I’Union européenne est
donc plus importante dans le cadre des compétences partagées en matiére de sécurité intérieure
pour deux raisons. La premiere est que ce régime de compétence concerne la partie la plus
importante du champ matériel de la sécurité intérieure, et la seconde est que I’Union peut
adopter des actes législatifs, dans ce cadre, pouvant aller jusqu’a 1’harmonisation des
Iégislations nationales. A contrario, elle ne peut pas harmoniser les législations et
réglementations nationales dans le cadre de la protection civile, notamment au regard de
I’article 196 paragraphe 2 qui énonce que « le Parlement européen et le Conseil, statuant
conformément a la procédure législative ordinaire, établissent les mesures nécessaires pour
contribuer a la réalisation des objectifs visés au paragraphe 1, a I'exclusion de toute
harmonisation des dispositions législatives et réglementaires des Etats membres ». L’Union
peut adopter des instruments uniquement dédiés au soutien et a ’appui de ’action des Etats

membres dans ce domaine.

Il faut cependant noter a cet égard que le principe de subsidiarité s’applique classiquement dans
I’exercice des compétences partagées de I’UE. La Commission européenne explique au sein de
toutes ses propositions d’actes législatifs reposant le régime des compétences partagées en quoi
I’intervention de I’UE devient nécessaire, dans la mesure ou les Etats ne peuvent plus atteindre
seuls les objectifs visés. A titre d’exemple, dans sa proposition de directive du 23 décembre
2015 relative & la lutte contre le terrorisme®®, la Commission affirme pour justifier

I’intervention de 1’Union au regard du principe de subsidiarité que « [’Union intervient

5% Pour la lutte contre la criminalité organisée et le terrorisme, articles 82 a 89 du TFUE.

597 Article 3, paragraphe 2 du TUE, et articles 67 paragraphe 2 et 77 du TFUE.

5% Proposition de directive du Parlement européen et du Conseil relative a la lutte contre le terrorisme et
remplagant la décision-cadre 2002/475/JAl du Conseil relative & la lutte contre le terrorisme, COM(2015) 625
final - 2015/0281 (COD).
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seulement si, et dans la mesure ou, les objectifs de l’action envisagée ne peuvent pas étre
atteints de maniére suffisante par les Etats membres, tant au niveau central qu’au niveau
régional et local, mais peuvent I’étre mieux, en raison des dimensions ou des effets de [’action
envisagée, au niveau de [’Union »*°. 1l semble par ailleurs que le principe de subsidiarité
s’applique aussi aux actes législatifs qui reposent sur le régime des compétences d’appui, dans
la mesure ou la Commission justifie que ce principe est respecté dans les propositions relatives
a I’adoption de ces actes législatifs®®, Le doute est entretenu a la lecture de Darticle 5
paragraphe 3 du TUE qui dispose « [qu’]en vertu du principe de subsidiarité, dans les domaines
qui ne relevent pas de sa compétence exclusive, I'Union intervient seulement si, et dans la
mesure ou, les objectifs de I'action envisagée ne peuvent pas étre atteints de maniere suffisante
par les Etats membres, tant au niveau central qu'au niveau régional et local, mais peuvent
I'étre mieux, en raison des dimensions ou des effets de I'action envisagee, au niveau de I'Union.
Les institutions de I'Union appliquent le principe de subsidiarité conformément au protocole
sur I'application des principes de subsidiarité et de proportionnalité. Les parlements nationaux
veillent au respect de ce principe conformément a la procédure prévue dans ce protocole ». Le
principe de subsidiarité semble s’appliquer dans les domaines dans lesquelles 1’Union ne
dispose pas de sa compétence exclusive®®?. Il s’agirait en toute logique des domaines couverts
par les compétences partagées et les compétences d’appui. La Commission s’est rattachée a
cette lecture de ’article 5 paragraphe 3 du TUE en prévoyant un considérant subsidiarité¢ dans
ses propositions d’actes législatifs relatifs a la protection civile. Elle y précise méme dans
I’intitulé du considérant que la subsidiarité s’applique en cas de compétences non exclusives
de ’UE®®, Cela tendrait & limiter la distinction entre le régime des compétences partagées et

celui des compétences d’appui.

Toutefois, le principe de subsidiarité ne semble pas signifier la méme chose selon que la
Commission I’applique dans le cadre des compétences partagées, ou dans le cadre des
compétences d’appui. S’il signifie que I’intervention de I’UE devient nécessaire, dans la mesure

ou les Etats ne peuvent plus atteindre seuls les objectifs visés en ce qui concerne les

5% Ibid, p. 10.

800 \/oir notamment a ce sujet la proposition de directive sur la résilience des entités critiques COM(2020) 829
final du 16 décembre 2020, et la proposition de décision modifiant la décision n° 1313/2013/UE relative au
mécanisme de protection civile de I'Union COM(2017) 772 final du 23 novembre 2017.

601 Jacqué, J-P., Droit institutionnel de I'UE, Dalloz, 9™ édition, 2018, p. 198 ; pour une opinion inverse voir
Boutayeb, C., Droit institutionnel de I'Union européenne, LGDJ, 7™ édition, 2022, p. 200.

802 \/air par exemple le considérant subsidiarité de la Proposition de décision du Parlement européen et du Conseil
modifiant la décision n° 1313/2013/UE relative au mécanisme de protection civile de 1’Union dans laquelle il est
intitulé « Subsidiarité (en cas de compétence non exclusive) », COM(2023) 194 final, p. 3.
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compétences partagees, il semble que la subsidiarité soit satisfaite des lors que la valeur ajoutée
de I’intervention de I’'UE est prouvée en ce qui concerne les compétences d’appui. Pour illustrer
cette affirmation, dans sa proposition de décision du Parlement européen et du Conseil du 20
décembre 2011 relative au mécanisme de protection civile de 1’Union®®, la Commission
affirme que « le mécanisme a été institué parce que certaines catastrophes sont d 'une ampleur
telle que les capacités de réaction des Etats membres individuels sont dépassées et ne
permettent plus, a elles seules, de faire face. L action de |’Union dans ce domaine implique la
gestion de situations a forte composante trans- ou multinationale, pour lesquelles il est
impératif de mettre en place une coordination globale et une concertation dépassant le cadre
national. La réalisation conjointe des travaux de prévention et de gestion des risques peut
permettre de progresser plus rapidement, grdce a [’échange d’expériences et a une cohérence
accrue au niveau de 1’Union ». Elle déduit que « la proposition apporte une valeur ajoutée
européenne évidente »%%, L’intérét n’est donc pas ici d’agir a la place des Etats, car ces derniers
ne seraient plus en mesures d’agir seuls dans la gestion des catastrophes d’origine naturelle ou
d’origine humaine, mais d’appuyer seulement leur action dans ce cas-la. L’application du
principe de subsidiarité dans le cadre des compétences partagées et des compétences d’appui
se rejoint ainsi sur le constat de I’inefficacité de 1’action nationale pour atteindre un objectif
relevant d’un des domaines couverts par ces compétences. Elle différe toutefois sur sa finalité,
destinée a justifier une intervention de I’UE 4 la place des Etats dans le cadre des compétences
partagées, et a appuyer seulement leur action sans la remplacer dans le cadre des compétences
d’appui. C’est au regard de ce constat qu’il est possible d’en déduire que les régimes des

compétences partagees et des compétences d’appui sont partiellement distincts.

B — Une diversité d’instruments et de pouvoirs applicables aux sous-ensembles de la

sécurité intérieure de I’Union européenne

La stratégie de sécurité intérieure met en avant les choix matériels effectués par les Etats en ce
qui concerne le contenu de cette derniére. 1ls y annoncent que « nous avons choisi un modele

de sécurité qui integre I'action de la coopération policiére et judiciaire, la gestion des frontiéres

803 COM(2011) 934 final, précitée.
804 pid, p. 8.
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et la protection civile »%. A chacun de ces éléments correspondent un ou plusieurs régimes
juridiques. Il n’existe pas un régime juridique de la sécurité intérieure européenne applicable a
I’ensemble de ces éléments. Autrement dit, il n’existe pas de fondements juridiques communs,
de pouvoirs communs, et instruments communs qui réveleraient une unité de régime. Il est donc
possible de distinguer les régimes juridiques applicables aux différents domaines de la sécurité

intérieure de I’Union européenne.

1 — Des instruments et pouvoirs en matiére de coopération policiére et judiciaire

Pour commencer, la coopération policiére et judiciaire visée par la stratégie renvoie aux
domaines de la lutte contre la criminalité organisée et de la lutte contre le terrorisme. Il est déja
possible de distinguer au sein des traités des dispositions spécifiques a la coopération judiciaire
pénale, et a la coopération policiére. La coopération judiciaire pénale est visée aux articles 82
a 86 du TFUE, et prévoit ma possibilité d’établir des régles minimales relatives a la définition
des infractions et des sanctions dans des domaines criminels d’une gravité particuliére.
L’exemple de la directive relative a la lutte contre le terrorisme® adoptée en 2017 illustre cette
possibilité. Elle remplace I’ancienne décision-cadre 2002/475/JAI®%7. Elle fixe une liste
exhaustive d’infractions que les Etats membres doivent qualifier d’infractions terroristes dans
leur droit national. Elle fixe les conditions a cette obligation de qualification pénale. C’est
notamment le cas lorsque les infractions visées sont commises dans le but de gravement
intimider une population, ou encore de contraindre indiment des pouvoirs publics ou une
organisation internationale a accomplir ou a s’abstenir d’accomplir un acte quelconque®®. La
directive dresse aussi une liste d’infractions « liées », c’est-a-dire commise en lien avec le
terrorisme, que les Etats doivent ériger en infractions pénales dans leur droit national. Il est

aussi possible de citer a titre d’exemple la directive relative a la lutte contre les abus sexuels et

895 Stratégie de sécurité intérieure pour I’Union européenne, précitée, point 2 « Vers un modele européen de
sécurité », page 9.

808 Directive (UE) 2017/541 du Parlement européen et du Conseil du 15 mars 2017 relative a la lutte contre le
terrorisme et remplacant la décision-cadre 2002/475/JAl du Conseil et modifiant la décision 2005/671/JAl du
Conseil JOUE 88, 31.3.2017, p. 6-21

807 Décision-cadre du Conseil du 13 juin 2002 relative a la lutte contre le terrorisme JOUE 164, 22.6.2002, p. 3-7
808 Directive 2017/541, précitée, article 3 paragraphe 2.
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609 qui fixe des régles

I’exploitation sexuelle des enfants, ainsi que la pédopornographie
minimales dans ce domaine, notamment en ce qui concerne la définition de la
pédopornographie. La directive concernant la prévention de la traite des étres humains et la
lutte contre ce phénomeéne ainsi que la protection des victimes®!© en fait de méme dans son
domaine. De méme, le mandat d’arrét européen institué par la décision-cadre du Conseil du 13
juin 20028 est a citer ici aussi a titre d’exemple, notamment au regard de 1'obligation des Etats
membres de I'UE d'exécuter le MAE sur la base du principe de reconnaissance mutuelle, prévue
dans l'article 1 § 2 de la décision-cadre®!2. Pour sa part, la coopération policiére bénéficie aussi
de fondements juridiques spécifiques contenus aux articles 87 a 89 du TFUE. L’Union peut
adopter des actes législatifs dans le domaine de 1’échange d’information, de la formation du
personnel policier, et des techniques communes d’enquéte relatives a la détection de formes
graves de criminalité. Il est possible de citer le nouveau reglement établissant le fonds pour la
sécurité intérieure®® qui s’appuie a la fois sur des fondements relatifs a la coopération judiciaire
pénale et sur des fondements relatifs & la coopération policiére®™*. Ou encore le réglement
régissant I’interopérabilité des systémes d’information®'® qui en fait de méme. De plus, les Etats
peuvent adopter des mesures, selon une procédure législative spéciale placée sous le régime de

I’unanimité, portant sur la coopération opérationnelle entre les autorités policiéres.

Par ailleurs, il est possible de distinguer, au sein de la coopération judiciaire pénale et de la

coopération policiere, ce qui reléve de la lutte contre la criminalité organisée, et ce qui reléve

809 Directive 2011/93/UE du Parlement européen et du Conseil du 13 décembre 2011 relative a la lutte contre les
abus sexuels et I’exploitation sexuelle des enfants, ainsi que la pédopornographie et remplagant la décision-cadre
2004/68/JAl du Conseil JOUE 335 du 17.12.2011, p. 1-14.

610 Directive 2011/36/UE du Parlement européen et du Conseil du 5 avril 2011 concernant la prévention de la traite
des étres humains et la lutte contre ce phénoméne ainsi que la protection des victimes et remplacant la décision-
cadre 2002/629/JAl du Conseil JOUE 101 du 15.4.2011, p. 1-11.

611 Décision-cadre 2002/584/JAl du Conseil du 13 juin 2002 relative au mandat d'arrét européen et aux procédures
de remise entre Etats membres - Déclarations de certains Etats membres sur I'adoption de la décision-cadre, JOUE
190, 18.7.2002, p. 1-20.

612 Giannoulis, V., « La CJUE et les délais d'exécution du mandat d'arrét européen », Revue de science criminelle
et de droit pénal comparé, vol. 2, no. 2, 2016, p. 240 ; Tomuschat, C., « Inconsistencies - the German Federal
Constitutional Court on the European Arrest Warrant », European Constitutional Law Review, Vol. 2, n° 2, 2006,
p. 210.

613 Reglement (UE) 2021/1149 du Parlement européen et du Conseil du 7 juillet 2021 établissant le Fonds pour la
sécurité intérieure PE/58/2021/INIT JOUE 251 du 15.7.2021, p. 94-131.

614 A savoir les articles 82, paragraphe 1, 84 et 87, paragraphe 2 du TFUE relatifs aux mesures de soutien a ces
deux domaines que I’UE peut adopter par la voie de la procédure législative ordinaire, a I’exclusion de toute
harmonisation des dispositions législatives et réglementaires des Etats membres.

615 Reglement (UE) 2019/818 du Parlement européen et du Conseil du 20 mai 2019 portant établissement d'un
cadre pour l'interopérabilité des systémes d'information de I'UE dans le domaine de la coopération policiere et
judiciaire, de l'asile et de lI'immigration et modifiant les réglements (UE) 2018/1726, (UE) 2018/1862 et (UE)
2019/816 PE/31/2019/REV/1 JOUE 135 du 22.5.2019, p. 85-135.
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de la lutte contre le terrorisme, et au sein de ces deux domaines, les régimes juridiques relatifs
a la répression des infractions liées a ces domaines, et les régimes juridiques et les mesures
s’appliquant a la prévention de ces infractions. C’est dans le cadre de coopération judiciaire
pénale visée a I’article 83 paragraphe 1 du TFUE que la lutte contre le terrorisme a connu une
avancée significative. L harmonisation de la définition de I’infraction terroriste a connu une
phase d’approfondissement a I’occasion de I’adoption de la directive du 15 mars 2017
précitée®!®. Cet effort d’harmonisation vient en partie répondre a la critique qui était faite au
concept de terrorisme en tant que concept contesté®’, c’est-a-dire qui n’appelle pas a un
consensus commun sur son contenu. L’adoption du Traité de Lisbonne a marqué un tournant
dans la politique de lutte contre le terrorisme. Elle a permis a la CJUE et au Parlement européen
d’intervenir dans ce domaine, et d’initier un processus de communautarisation graduelle de
cette politique®!8. L ’adoption de la directive PNR®'® marque une étape en ce sens, qui si elle ne
crée pas un véritable systéme européen PNR similaire au SIS, oblige les Etats a créer leur propre
systéme national ainsi qu’une une Unité Information Passager qui assurera les échanges avec
celles des autres Etats®2°. Elle met donc en place des régles minimales de coopération en ce qui
concerne 1’échange des informations relatives aux données PNR. Cela transparait assez
clairement au regard de I’article 82 paragraphe 2 d) qui sert de fondement a cette directive.
Pour sa part, si la lutte contre le crime organisé peut s’appuyer sur une liste commune
d’infractions présentées rapidement a 1’article 83 paragraphe 1 et détaillée dans les annexes des
reglements régissant la plupart des agences de I’ELSJ, elle repose essentiellement sur une mise
en ceuvre opérationnelle détaillée plus bas. L’article 87 paragraphe 3 déja cité plus haut prévoit
en effet la possibilité pour les Etats de recourir a la procédure législative spéciale, ¢’est-a-dire
au vote a I’'unanimité des membres du Conseil, pour adopter des mesures « portant sur la
coopération opérationnelle entre les autorités visées au présent article », a savoir les services
de sécurité intérieure. Cette possibilité est adjointe de deux clauses dites de « frein-

accélérateur », qui ne peuvent pas impacter les actes qui constituent au développement de

816 Directive 2017/541, précitée ; L’harmonisation en ce sens avait commencé avec 1’adoption de la décision-cadre
du 13 juin 2002 relative a la lutte contre le terrorisme citée plus haut.

617 MacKenzie, A. Kaunert, C., Léonard, S., « Counter-terrorism : Supranational EU institutions seizing windows
of aopportunity », Policy change in the Area of Freedom, Security and Justice: How EU institutions matter, op.
cit., p.98.

618 MacKenzie, A. Kaunert, C., Léonard, S., « Counter-terrorism : Supranational EU institutions seizing windows
of aopportunity », Policy change in the Area of Freedom, Security and Justice: How EU institutions matter, op.
cit., p.93.

®19 Directive (UE) 2016/681, précitée.

620 Mechoulan, E., « Faut-il créer une agence de renseignement européenne ? », Politique étrangére, Hiver 2019,
Vol. 84, No. 4, p. 136.
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I’acquis de Schengen. En d’autres termes, il n’est pas possible d’approfondir 1’acquis de
Schengen en matiére de coopération policiére opérationnelle par le biais d’une coopération
renforcée. Elle bénéficie aussi des directives permettant d’établir des régles minimales
nécessaires pour faciliter la reconnaissance mutuelle des jugements et décisions judiciaires, et
pour faciliter la coopération policiére et judiciaire dans les matieres pénales ayant une
dimension transfrontiére, conformément a 1’article 82 paragraphe 2 du TFUE. De facon
similaire a la lutte contre le terrorisme, ces directives fixent aussi, conformément a I’article 83
paragraphe 1 du TFUE les régles minimales relatives a la définition des infractions pénales et

des sanctions.

2 — Des instruments et pouvoirs en matiere de gestion des frontiéres

Pour continuer, la gestion des frontiéres renvoie a toutes les mesures adoptées dans le cadre des
articles Article 3, paragraphe 2 du TUE, et 67 paragraphe 2 et 77 du TFUE. Les instruments
adoptés dans ce domaine sont nombreux. Ces derniers concernent a la fois les moyens mis a la
disposition de cette politique, et les actions entreprises dans ce cadre. Le régime juridique de la
gestion des frontiéres est ainsi constitué des regles relatives au franchissement des frontiéeres,
détaillées plus haut et contenues dans le réglement du 9 mars 2016. Le nouveau reglement
régissant le fonctionnement de I’agence Frontex est aussi compris dans cet ensemble®??, ainsi
que I’ensemble des reglements fixant les cadres juridiques relatifs aux différents systemes
d’information utilisés dans le cadre de la gestion des frontieres, a savoir le reglement concernant
le SIS®?2, celui consacré aux données enregistrées lors des entrées et sorties®?®, le réglement
relatif a PETIAS®?4, Il est ici aussi possible de distinguer les mesures liées a la préparation des
crises liées aux frontiéres, et celles relatives a la réaction & ces crises, notamment le
rétablissement des contrdles aux frontiéres intérieures de 1’Union européenne. La politique de
gestion des frontiéres est basée sur des instruments qui créent donc des regles de fond
contraignantes pour les Etats, démontrant un degré d’harmonisation trés avancé dans ce

domaine. Ce caractére contraignant est perceptible par 1’usage quasiment exclusif de

621 Reglement (UE) 2019/1896, Op. Cit
622 Reglements (UE) 2018/1860 ; (UE) 2018/1861 ; (UE) 2018/1862, précité.
623 Reglement (UE) 2017/2226, précité.
624 Reglement (UE) 2018/1240, précité.
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reglements pour fixer ces regles. Yves Pascouau constate a ce sujet que les régles relatives au
franchissement des frontiéres sont harmonisées complétement®?. Cette harmonisation est
notamment rendue concréte, selon I’auteur, par 1’adoption d’un « Code communautaire de
franchissement des frontiéres », adopté en 2006°%, et refondu en 2016%%’. De plus, comme cela
I’a été mis en avant plus haut, la réglementation du 1’agence Frontex lui octroie un pouvoir de

t628

substitution lui permettant d’agir en cas de défaillance ou de résistance d’un Etat®?® a ’image

de I’agence européenne des marchés financiers dans un tout autre domaine®?,

3 — Des instruments et pouvoirs en matiére de protection civile

Enfin, la protection civile renvoie a la gestion des catastrophes d’origine naturelle ou humaine,
régie par la décision, citée plus haut, relative au mécanisme de protection civile de I’'UE
détaillant les mesures relatives a la prévention et la gestion des risques, la préparation, la
planification des opérations, et la réaction aux catastrophes. Ses fondements juridiques dans les
traités sont les articles 6 f) et 196 du TFUE. Le premier reconnait une compétence d’appui de
I’UE en matiére de protection civile, et le second précise les objectifs de I’'UE dans ce domaine,
ainsi que ses moyens d’action. Concretement, I’UE a trois objectifs en matiere de protection
civile. Elle doit « soutenir et & compléter I'action des Etats membres aux niveaux national,
régional et local portant sur la prévention des risques, sur la préparation des acteurs de la
protection civile dans les Etats membres et sur I'intervention en cas de catastrophes naturelles
ou d'origine humaine a I'intérieur de I'Union », « promouvoir une coopération opérationnelle
rapide et efficace a I'intérieur de I'Union entre les services de protection civile nationaux », et
« favoriser la cohérence des actions entreprises au niveau international en matiere de

protection civile ». Ses objectifs sont donc destinés a compléter une action en premier lieu

625 Pascouau, Y., La politique migratoire de |'Union européenne. De Schengen a Lisbonne, op. Cit., pp. 342-343.
626 Reglement (CE) n°562/2006 du Parlement européen et du Conseil du 15 mars 2006 établissant un code
communautaire relatif au régime de franchissement des frontieres par les personnes (code frontieres Schengen),
JOUE 105 du 13.4.2006, p. 1-32.

627 Reglement (UE) 2016/399, précité.

528 Dubout, E., « Les enjeux constitutionnels du pouvoir de substitution de I'agence Frontex », op. cit., p. 459.

529 \/oir a ce sujet Chamon, M., « The empowerment of agencies under the Meroni doctrine and article 114 TFEU
: comment on United Kingdom v Parliament and Council (short-selling) and the proposed Single Resolution
Mechanism », European Law Review, 2014, vol. 39, n° 3, p. 380-403, a propos de I’article 28 du Réglement (UE)
n © 236/2012 du Parlement européen et du Conseil du 14 mars 2012 sur la vente & découvert et certains aspects
des contrats d’échange sur risque de crédit Texte présentant de I'intérét pour I'EEE, JOUE 86, 24.3.2012, p. 1-24.
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initiée au niveau national. Cela est confirmé par les moyens mis a la disposition de I’Union
pour atteindre ses objectifs. Elle dispose de la possibilité d’adopter « les mesures nécessaires »
conformément & la procédure Iégislative ordinaire, « a I'exclusion de toute harmonisation des
dispositions législatives et réglementaires des Etats membres ». Il n’est donc pas question ici

d’harmonisation des droits nationaux, pas plus que de leur uniformisation.

Paragraphe 2 — Une qualification dépourvue de rigueur ne permettant pas d’en déduire

un régime juridique unifié

Une notion juridique suppose un régime juridique, dont elle délimite le champ d’application du
point de vue matériel®®. Or, 1’étude du concept juridique de sécurité intérieure de I’Union
européenne met en lumiére 1’existence de plusieurs régimes juridiques au sein de cette derniére,
c’est-a-dire de plusieurs fondements juridiques, de plusieurs pouvoirs dérivés de ces
fondements, et de différents instruments pour mettre en ceuvre ces pouvoirs. Ainsi, constater
qu’un objet reléve du champ matériel de la sécurité intérieure de 1’Union européenne, qu’il est
compris dans son concept juridique, ne permet pas d’en déduire immédiatement le régime
juridique applicable. Il est en effet nécessaire de savoir a quel domaine de la sécurité intérieure
il appartient pour savoir quelle compétence de I’UE est concernée, et pour connaitre 1’étendue
de cette derniere. Or, en I’absence de régime juridique unifié, I’hypothése selon laquelle
correspondrait au concept juridique une notion juridique s’en retrouve mise a mal. En effet, une
fois que I’appartenance d’un objet a la sécurité intérieure est déterminée, il est nécessaire de
déterminer le sous-ensemble auquel il appartient pour pouvoir identifier le régime juridique qui
lui est applicable. Ainsi, si un objet reléve de la lutte contre le terrorisme ou de la lutte contre
la criminalité organisée, les instruments adoptés par I’UE seront en général des directives fixant
des régles minimales dans un domaine donné, ou harmonisant des définitions d’infractions
pénales. Si un objet reléve de la politique de gestion des frontiéres, alors il sera soumis a des
regles définies dans des reglements, notamment en matiére de franchissement des frontieres de
I’UE. Enfin, si un objet reléve de la protection civile, alors il sera soumis a des regles servant

seulement d’appui, d’aide, a des régles en premier lieu nationales.

830 Colonna d’Istria, F., « Le concept de concept juridique », op. cit., p. 2260 ; Quintaine, G., « Les notions
juridiques et les outils langagiers de la science du droit », op. cit., p.13 ; Vedel, G., De l'arrét Septfonds a
I'arrét Barinstein (La légalité des actes administratifs devant les tribunaux judiciaires) », op. cit., p. 682.
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La question qui se pose alors est celle du critere qui permet de faire qualifier un objet comme
sous-ensemble de la sécurité intérieure de 1’Union européenne. Pour I’identifier, il semble
nécessaire de revenir sur la définition de la notion de sécurité. Cette derniere est definie en
réaction au risque et a la menace. Elle peut étre définie objectivement via la constatation
effective de ’existence d’un risque, ou alors étre définie subjectivement quand elle réagit au
sentiment de risque. Pour rappel, le risque est défini comme une « possibilité, probabilité d'un
fait, d'un événement considéré comme un mal ou un dommage », et la menace comme le « signe
qui laisse prévoir quelque chose de dangereux, de nuisible ». Ainsi, les criteres de rattachement
d’un objet a la sécurité intérieure de I’Union européenne semblent étre le risque et la menace
qu’il fait peser au sein des frontiéres de 1’Union européenne. Ainsi, en adaptant la définition de
la sécurité donnée par Dario Battistella®®!, la sécurité intérieure de 1’UE, dans un sens objectif,
« mesure [’absence de menaces sur les valeurs centrales » de I’UE en son sein, et dans un sens
subjectif, « [’absence de peur que ces valeurs ne fassent [’objet d 'une attaque » de I’'UE en son
sein. Cette logique de sécurisation d’un espace intérieur européen peut étre originellement
rattachée a la coopération de Schengen. Elle se retrouve dans 1’appellation méme de I’ELS]J,
qui est constituée en partie d’un espace de sécurité. Cette idée ressort notamment de la lecture
combinée des articles 3 paragraphe 2 du TUE, selon lequel « I’Union offre a ses citoyens un
espace de liberté, de sécurité et de justice sans frontiéres intérieures, au sein duquel est assurée
la libre circulation des personnes, en liaison avec des mesures appropriées en matiére de
contréle des frontieres extérieures, d’asile, d’immigration ainsi que de prévention de la
criminalité et de lutte contre ce phénomeéne », et 67 paragraphe 3 du TFUE, en vertu duquel
« [’Union ceuvre pour assurer un niveau élevé de sécurité par des mesures de prévention de la
criminalité, du racisme et de la xénophobie, ainsi que de lutte contre ceux-ci ». Les critéres du
risque et de menace sont donc les criteres permettant de classifier des objets comme relevant

de la sécurité intérieure de ’UE.

La détermination de ces objets est effectuée au sein des documents stratégiques tels que la
stratégie de sécurité intérieure pour I"UE adoptée par les Etats réunis au sein du Conseil et
renouvelée a deux reprises, ou les différents programmes, agendas et stratégies adoptés par la
Commission européenne dont 1’objet est la sécurité de I’Union. Cette détermination est donc

décidée au niveau politique selon les criteres de risque et de menace. Le point de rencontre des

631 Battistella, D., « La sécurité », op. cit. p. 558

187



différents sous-ensembles de la sécurité intérieure curopéenne est donc 1’identification
politique de risques et de menaces considérés comme pesant sur la stabilité et la sécurité de
I’Union au sein de ses fronti¢res. Cette constatation confirme ainsi que le concept de sécurité

intérieure n’est pas révélateur d’une notion juridique.
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Conclusion du Chapitre 1

L’indétermination juridique de la sécurité intérieure de PUE. Le concept juridique de
sécurité intérieure employée par ses acteurs révele ’existence d’une richesse et d’une
complexité matérielle qu’il a été nécessaire de canaliser au sein d’une approche stratégique
destinée a ameliorer les actions menées dans ce domaine, et a créer une certaine cohésion entre
ces différentes actions. Ainsi, les efforts déployes dans la lutte contre le crime organisé et les
actions menees dans le cadre de la lutte contre le terrorisme ont vocation a étre mutuellement
bénéfiques. Toutefois, la définition analytique de la sécurité intérieure démontre que cette
recherche de cohésion entre les sous-ensembles de la sécurité intérieure de I’UE dépasse le
cadre strictement intérieur de la sécurité. Cette derniére aboutit a une porosité de la frontiere
entre sécurité intérieure et sécurité extérieure. Elle va méme jusqu’a provoquer I’infiltration de
la problématique sécuritaire dans des domaines a priori étrangers a cette derniére. Ces éléments
tendent a démontrer que la définition analytique, c’est-a-dire le champ d’application matériel,
de la sécurité intérieure a tendance a évoluer, rendant impossible la détermination certaine des

contours de la sécurité intérieure européenne.

Aprés voir mis en lumiére 1’existence d’une définition analytique mouvante, qui évolue, il est
nécessaire, pour révéler I’existence d’une notion juridique déterminée, de chercher a savoir s’il
existe, ou non, une définition synthétique de la sécurité intérieure, c’est-a-dire un régime
juridique déterminé, qui correspond a la définition analytique dégagée plus haut. En effet, les
résultats de I’analyse de la conception juridique de sécurité intérieure, telle qu’elle existe
aujourd’hui, n’ont pas permis d’en déduire I’existence de cette définition synthétique. Si cette
conception juridique renvoie a un certain cadre matériel défini et mouvant de la sécurité
intérieure, elle ne révele toutefois pas 1’existence d’une notion juridique de la sécurité intérieure
européenne. Il n’existe en effet pas a proprement dit un régime juridique correspondant a la
notion de sécurité intérieure, mais des régimes juridiques qui cohabitent dans une dynamique
synergique au sein de la sécurité intérieure de I’UE. Formulé autrement, en I’absence de régime
juridique propre a la sécurité intérieure de I’UE, il n’est pas possible d’affirmer 1’existence
d’une définition synthétique de la sécurité intérieure qui correspondrait a sa définition
analytique L’hypothese de 1’existence d’une notion juridique déterminée de la sécurité

intérieure est ainsi mise a mal, cette derniére nécessitant la rencontre de la définition analytique
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et de la définition synthétique d’un objet donné. Tous ces éléments tendent a démontrer que la

définition de sécurité intérieure demeure indéterminée en tant qu’objet juridique.
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Chapitre 2 — Un impératif de sécurité intérieure révélateur d’un bien public européen

Si I’étude de la conception juridique de sécurité intérieure de 1’Union européenne ne permet
pas d’en faire émerger une notion juridique déterminée, en 1’absence de son élément
synthétique, elle permet toutefois de mettre en lumiére I’existence d’un bien public européen.
Ce concept renvoie a celui de bien public mondial, ramené a 1’échelle de 1’Union européenne.
Il a été vu plus haut que la définition du concept de sécurité intérieure est intrinséquement liée
a celle du concept de sécurité, elle-méme pouvant étre considérée comme un bien public
mondial. Il parait alors pertinent de verifier si ce lien entre les deux concepts de sécurité
intérieure et de sécurité se confirme au travers du prisme de la théorie des biens publics
mondiaux, ramenée a 1’échelle de 1’Union européenne. Un bien public créé a I’échelle de ’'UE

peut alors étre qualifié de bien public européen®®?

. Qualifier la sécurité intérieure de I’UE de
bien public européen revét I’intérét de mettre en avant des incertitudes quant au sens de cette
sécurité, et suppose 1’existence d’un régime de production et de protection de ce bien. Cela tend

a confirmer que cette derniére est en réalité un objet avant tout politique.

La formation de ce bien public européen de sécurité intérieure a progressivement eu lieu a partir
de la création de plusieurs biens « clubs »%% produits hors du cadre européen par un nombre
restreint d’Etats entre eux pour contourner les difficultés et les blocages institutionnels propres
au pilier JAI avant I’entrée en vigueur du traité de Lisbonne. Comme énoncé plus haut, ces
coopérations ont posé les bases de la sécurité intérieure de I’UE telle qu’elle existe aujourd’hui.
Il ne s’agit pas ici de redévelopper cette idée, mais d’envisager les coopérations de TREVI, de
Schengen et de Priim sous 1’angle des biens publics mondiaux, notamment en ce qu’ils peuvent
étre considérés comme des biens «clubs » au regard de cette théorie. L’analyse de la
construction de la sécurité intérieure sur la base de plusieurs biens clubs permet d’en faire

ressortir les mécanismes de différenciation a I’ceuvre (Section 1).

Par la suite, il est possible d’affirmer qu’il existe un véritable bien public européen de la sécurité

intérieure, identifiable par ses sous-ensembles. Selon 1’approche de 1’économie politique

832 Fitoussi, J-P., Laurent, E., Le Cacheux, J., « L'Europe des biens publics », op. cit., pp.170-189.
833 Pour rappel, les biens « clubs » appartiennent a la catégorie des biens publics dits « impurs », c’est-a-dire des
biens publics qui ne cumulent pas les caractéristiques de non-rivalité et de non-exclusivité. Les biens « clubs »
sont des biens non-rivaux mais exclusifs, dont I’accés est réservé a un nombre restreint d’acteurs.
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mondiale, les biens publics mondiaux ont vocation a étre produits pour bénéficier aux
individus, qui en tant que citoyens des Etats doivent pouvoir faire des choix collectifs a I’échelle
internationale, ou supranationale du moins. Cependant, « ce systeme « décalé » est organise
sur le principe de la souveraineté des Etats et des organisations internationales ol les Etats
ont une voix, alors que la question posée est celle des choix collectifs par des citoyens »%34, Par
conséquent, le constat qui s’impose est que les Etats sont des bénéficiaires de fait des biens
publics mondiaux, en méme temps qu’ils en sont les producteurs. Cela implique qu’il existe un
risque de déviation du bénéfice du bien produit des individus vers les Etats, et souvent au
détriment des individus. Ce phénomene touche la sécurité intérieure qui fait 1’objet de critiques
a ce sujet, notamment en ce qui concerne sa fonction de contréle social décriée par une partie
de la doctrine®®. La principale critique qu’il est possible de faire ici, est que la sécurité, pensée
au départ selon une logique ascendante partant des individus vers les institutions, et donc au
bénéfice des individus, connait un retournement de cette logique contre les individus. L’idée
est qu’assurer la sécurité de I’Etat pourrait revenir a porter atteinte a la sécurité des individus,
notamment en ce que leur sécurité suppose 1’émancipation de ces individus de toutes menaces,
y compris celles provenant de I’Etat. La sécurité intérieure de I’'UE, en tant que bien public
européen est soumise a ce phénomeéne. Ce bien public européen peut donc étre envisagé sous
le prisme de ce paradoxe qui semble se dessiner entre la sécurité des individus d’un co6té, et la
sécurité des Etats de 1’autre. La solution consiste alors a chercher si la conception européenne
de sécurité intérieure ne peut pas étre envisagée comme bénéficiant a la collectivité, ¢’est-a-
dire a I’ensemble des individus rassemblés en communauté, renvoyant donc a la sécurité de la
population en tant qu’élément constitutif de I’Etat selon la théorie générale de I’Etat (Section
2).

Section 1 — Un bien public européen bati sur I’émergence de biens « clubs »

834 Gabas, J-J., Hugon, P., « Les biens publics mondiaux et la coopération internationale », op. cit. p.27.

835 Bouquet, B., « Analyse critique du concept de contrdle social. Intéréts, limites et risques », Vie sociale, 2012/1,
N° 1, p. 18 (15-28). L auteure explique que la définition de contréle social est protéiforme et revoie a plusieurs
réalités. Le premier sens de cette notion désigne « [’ensemble des mécanismes qui permettent a une société de
maintenir une relative cohésion sociale », produits de fagon informelle par I’ensemble des acteurs de la société,
individus compris. C’est ’autre sens auquel renvoie la notion qui est intéressant ici. Il s’agit d’un « phénomene
de pouvoir [...] impliquant une action de prise en charge et de contrainte idéologique et/ou répressive » par les
Institutions. ; Voir aussi a ce sujet Foucault, M., Surveiller et punir. Naissance de la prison, Paris, Gallimard,
1975 ; Lodge, J., « EU homeland security: citizens or suspects?.», Journal of European Integration, n°26 (3),
2004, pp. 253-279.
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Section 2 — La réalité politique d’un bien public européen ambivalent de sécurité

intérieure
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Section 1 — Un bien public européen bati sur I’émergence de biens « clubs »

La perception du bien public européen de la sécurité intérieure s’est faite de fagon progressive.
Plusieurs initiatives ont vu le jour avant que 1’on puisse considérer qu’un tel bien public puisse
exister. Celles-ci, menées par un nombre restreint d’Etats membres de I’UE, hors du cadre des
traités, peuvent étre qualifiés de biens clubs non-rivaux et exclusifs. Autrement dit, ces
initiatives constituent des biens dont ’accés est réservé a un nombre restreint d’acteurs,
moyennant un codt pour ces derniers. Cela renvoie au caractere exclusif du bien. Selon la
théorie des biens publics, la consommation du bien par ces acteurs ne remet pas en cause la
possibilité de consommer ce méme bien par les autres acteurs du club. Cela renvoie au caractere

non-rival du bien.

En matiére de sécurité intérieure de I’'UE, les avancées entre les Etats ont eu lieu suivant une
logique de différenciation®®. La théorie des biens publics, a travers le concept de bien club,
permet d’analyser ces processus de différenciation utilisés par les Etats dans le domaine de la
sécurité intérieure pour régler des problemes liés a I’action collective au sein des Communautés
européennes, et de I’'UE par la suite. Il est possible ici d’envisager la différenciation selon deux
modalités®®’. La premiére consiste pour les Etats a approfondir leur coopération au sein d’un
club de fagon permanente, renvoyant a la différenciation a la carte®®. Il est possible de citer &
cet égard le modele de la coopération structurée permanente créée au sein de la politique de

sécurité et de défense commune, le 13 novembre 20175, ou dans une certaine mesure I’espace

836 Balzacq, T., Hadfield, A., « Differentiation and trust: Prim and the institutional design of EU internal
security », Cooperation and Conflict, vol. 47(4), 2012, pp. 539-561.

837 Clémentine Mazille dénombre au total quatre modalités de différenciation. La premiére consiste en la mise en
place d’un cadre de coopération renforcée, possibilité aujourd’hui consacrée dans les traités. C’est cette modalité
qui est ici mise en avant. La deuxiéme renvoie a I’adoption de régimes dérogatoires permanents pour certains Etats
de I’UE afin que ces derniers ne bloquent pas le processus d’intégration (mécanisme des « opt-out »). Ensuite, la
différenciation s’incarne aussi dans les régimes dérogatoires appliqués de maniére transitoire aux nouveaux Etats
membres de I’UE. Enfin, elle renvoie aux régimes spécifiques s’appliquant a certains Etats. Ces Etats ne
remplissant pas les conditions pour se faire appliquer le régime commun (monnaie commune de I’euro par
exemple), ils continuent d’étre soumis a une situation dérogatoire. Mazille, C., « La Bulgarie, la Roumanie, et
I’Espace Schengen », in Macove, O. A., La décénie européenne de la Roumaine et la Bulgarie. Le bilan d’une
appartenance différenciée a I’Union européenne, Mare&Martin, 2022, pp. 36-38.

638 Majone, G., Europe as the would-be world power. The EU at fifty, Cambridge University Press, 2009, p. 215.
839 \/oir la notification conjointe des Etats au Conseil et au Haut Représentant, et la Décision (PESC) 2017/2315
du Conseil du 11 décembre 2017 établissant une coopération structurée permanente (CSP) et fixant la liste des
Etats membres participants JOUE 331, 14.12.2017, p. 57—77, adoptée sur la base des articles 42 paragraphe 6 et
46 du TUE.
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Schengen®%. La seconde consiste pour un club d’Etats & procéder & une intégration a plusieurs
vitesses, mais pour une durée temporaire et dont la vocation est d’intégrer a terme le cadre des
traités®*t. Autrement dit, elle est un palliatif temporaire nécessaire au contournement de certains
obstacles politiques, institutionnels, et juridiques. C’est dans le cadre de cette modalité que les

coopérations de Schengen®?

et de Priim sont envisagées ici. En outre, I’intérét d’une lecture de
la construction de la sécurité intérieure de I’UE sur la base de plusieurs biens clubs permet aussi
de mettre en avant des enjeux concernant les béneficiaires de du bien public européen produit.

Ces derniers seront envisagés et mis en avant dans la section suivant la présente section.

Cette lecture permet aussi de bien saisir la gradation des intéréts des Etats produisant ces biens.
Si les intéréts sont particuliers au petit groupe de départ a I’initiative d’un bien club, ils ont
vocation a s’élargir par la suite a d’autres acteurs qui rejoignent le club. Il est possible
d’identifier trois biens « clubs » initiaux sur lesquels s’est bati le bien public européen de la
sécurité intérieure. Il s’agit du groupe TREVI, de la coopération de Schengen, et de la
coopération de Priim, qui constituent les bases de la sécurité intérieure de I’'UE. Envisager la
construction de la sécurité intérieure sous cet angle permet de mettre en avant la logique de
différenciation qui impregne cet ensemble depuis sa création (paragraphe 1). Deux de ces biens
« clubs » ont été produits en dehors du cadre des traités afin de contourner les obstacles
institutionnels propres au pilier JAL Il s’agit de Schengen et de Priim. Les trois biens « clubs »

ont par la suite intégré le cadre des traités pour devenir partie prenante de la construction

européenne (paragraphe 2).

Paragraphe 1 - La dispersion initiale

Paragraphe 2 — L’intégration progressive

640 Gaisbauer, H. P., “Evolving patterns of internal security cooperation: lessons from the Schengen and Priim
laboratories”, in Rhinard, M., Bossong, R., (dir.), Explaining EU Internal Security Cooperation. The Problem(s)
of Producing Public Goods, Op Cit., p. 57. La coopération Schengen est envisagée ici a la fois comme une
coopération a la carte, dans la mesure ot tous les Etats de 1’'Union n’y participent pas & la méme hauteur, et une
intégration a plusieurs vitesses en ce qui concerne le processus de son édification.

841 Stubb, A., « A Categorization of Differentiated Integration », JCMS, vol. 34-2, 1996, p. 287 ; Voir aussi dans
le méme sens Wessels, W., « Evolutions Possibles de 1’Union européenne. Scénarios et Stratégies Pour Sortir d’un
Cercle Vicieux », Politique Etrangére, vol. 61, no. 1, 1996, pp. 139-140, et 146-147 ;

842 Comme relevé précédemment, Schengen peut étre considéré a la fois comme le produit d’une différenciation
a la carte et a plusieurs vitesses. D’abord a la carte, car le club persiste aujourd’hui, et a plusieurs vitesses, car il
est né hors des traités avec un nombre restreint d’Etats avant d’intégrer le cadre communautaire.
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Paragraphe 1 - La dispersion initiale

En repartant aux prémices de la sécurité intérieure de I’Union européenne et de les analyser au
regard de la théorie des biens publics, et plus précisément au travers du prisme d’une catégorie
particuliere de biens publics, les biens dits club. Il s’agira ici d’analyser la coopération du
groupe TREVI, la coopération de Schengen, et la coopération du Traité de Prim a via a la
lumiere des biens «clubs ». Il est alors possible de montrer que chacune de ces trois
coopérations constitue un bien club unique, d’ampleur différente pour chacune d’entre elles, et
au résultat final unique. Deux de ces coopérations, Schengen et Priim, ont suivi des processus
de création similaires avant d’étre intégrées dans le cadre des traités (B). La coopération du
groupe TREVI peut étre considérée comme a part dans la mesure elle constitue la base de tout
ce qui a suivi en matiére de securité intérieure européenne, et peut étre envisagée comme un
bien club, I’appartenance aux communautés européennes étant un critére pour rejoindre TREVI
(A).

A — La constitution de la coopération de TREVI comme un bien club

Le groupe TREVI était composé au départ, en 1976, des 9 Etats des Communautés
européennes® auxquels se sont ajoutés la Gréce en 1981, et I’Espagne et le Portugal en 1986,
peu apres leur adhésion aux communautés européennes. Il semble donc possible de considérer
le produit de cette coopération comme un bien public au regard de son mode de production. Le
groupe TREVI réunissait en effet les ministres de I’ Intérieur et les ministres de la Justice des
Etats qui coopéraient dans son enceinte, afin de coordonner les efforts nationaux en matiére de
lutte contre le crime organisé et contre le terrorisme. Le fruit du travail de ce groupe était donc
inclus dans les politiques nationales des Etats dans ces matiéres. Pour rappel, les politiques
nationales sont les modes de production par excellence des biens publics®*, leur production

résultant de choix collectifs financés par I’impot. De méme, du point de vue de ses

843 Allemagne, Belgique, France, ltalie, Luxembourg, Pays-Bas, Royaume-Uni, Irlande et Danemark.
644 Boyer, Pierre, C., « La fourniture de biens publics par un gouvernement a deux niveaux », Revue économique,
vol. 62, no. 3, 2011, p. 521.
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caractéristiques au regard de la théorie des biens publics, le groupe TREVI produit un bien
immatériel qui est non-rival, car sa consommation par un des acteurs ne remet pas en cause la
possibilité pour les autres acteurs de le consommer. Il s’agit aussi d’un bien non-exclusif dans

la mesure ou tous les membres des communautés européennes font partie du groupe.

Cependant, il est possible de distinguer, au sein de I’architecture institutionnelle de TREVI,
plusieurs groupes d’acteurs : le groupe TREVI au sens restreint, composé des Etats membres
des communautés européennes qui participent aussi a la coopération du groupe, et un groupe
plus large composé de ces mémes Etats et des Etats observateurs appelés les amis de TREVI,
composés de I’ Autriche, de la Suéde, de la Norvege, de la Finlande, de la Suisse, du Maroc, du
Canada et des Etats-Unis d’ Amérique. Cette distinction permet de déduire 1’existence de deux
sous-biens au sein du bien public de TREVI, qui reposent sur des modes de gestion différents.
Pour rappel, il est possible d’identifier les biens publics par plusieurs modes de gestion®4. Un
bien public mondial peut en effet étre géré selon la méthode « a la portée du meilleur » (best
shot ; exemple de I’OTAN), selon laquelle la production du bien repose sur les efforts des Etats
les mieux placés, les plus « forts » pour produire le bien, ces derniers faisant profiter les autres
de leurs efforts. Ensuite, la méthode « dépendant du maillon du plus faible » (weakest link)
implique que le bien produit sera aussi efficace que la contribution de I’Etat le plus faible. Par
la suite, la méthode des efforts « additifs » (summation) implique qu’un bien public est produit
par I’addition des efforts des Etats dans la coopération. Un autre mode de gestion, celui du
« seuil » (threshold) selon lequel un bien ne peut étre produit que s'il y a suffisamment de
contributions pour maintenir un certain seuil. En dessous de ce seuil, le bien n'existe pas, car il

n’est pas possible de le produire.

Le premier de ces sous-biens serait le bien club TREVI ouvert uniquement aux Etats qui ont
payé le prix d’acces a ce club, a savoir I’adhésion aux communautés européennes, dont le mode
de gestion reposerait a la fois sur 1’agrégation des efforts de ses membres et sur les efforts des
plus «forts ». Le second serait un bien public pur ouvert & ces Etats et aux autres Etats
concernés par les problématiques dont le groupe est saisi, dont le mode de gestion reposerait
alors sur I’agrégation des efforts de certains acteurs dans la mesure ou les Etats observateurs
profitent du bien sans pour autant y participer a la hauteur des membres « de droit ». Il est alors

possible de considérer que ces derniers pratiquent la « resquille », ¢’est-a-dire qu’ils profitent

845 Gabas, J-J., Hugon, P., « Les biens publics mondiaux et la coopération internationale », op. cit. p.29.
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du bien sans pour autant y participer a la hauteur a laquelle les autres acteurs y participent.
Cette distinction entre deux sous-biens, dont 1I’un est un bien club, justifie donc les
développements présents sur TREVI au regard de la théorie des biens publics mondiaux. Pour
finir avec I’analyse de TREVI au regard des critéres d’identification des biens publics, il est
nécessaire de mettre en avant que ce sont bien les Etats qui sont les bénéficiaires directs de la
production de ce bien. En effet, cette derniére a pour but d’améliorer la sécurité intérieure des

Etats.

Pour aller plus loin dans cette analyse, il est aussi possible de décomposer le bien public du
groupe TREVI du point de vue de ses sous-ensembles. L’action du groupe avait été au départ
pensée pour étre divisée en cinq domaines. Il s’agissait alors de la lutte contre le terrorisme, la
formation policiére, de la lutte contre le trafic de stupéfiants et contre le crime organisé sérieux
et international, de la sécurité nucléaire, et des mesures en cas de catastrophes. Il est intéressant
de noter a cet egard que cette division correspond quasiment a celle qui est opérée actuellement
au sein de la sécurité intérieure de I’'UE. Il s’est avéré par la suite que 1’activité de TREVI s’est
toutefois réellement focalisée sur deux problématiques seulement. Il s’agit de la lutte contre le
terrorisme, et de la coopération policiere, notamment en ce qui concerne la lutte contre le trafic
de stupéfiants. Ce phénomene de recentrage des activités de TREVI peut étre analysé comme
faisant apparaitre des défaillances ou un manque d’intérét des Etats dans les domaines dans
lesquelles 1’action du groupe a été pauvre ou nulle. Cela peut étre analysé, du point de vue de
la théorie des biens publics, comme faisant apparaitre un mode de gestion de bien public basé
sur le seuil. Ce mode de gestion signifie qu’un bien public ne peut étre produit qu’a partir du
moment ou la somme des efforts des acteurs qui cooperent dépasse le seuil requis pour produire
le bien. Par exemple, dans le cas de la gestion des catastrophes, si les efforts des Etats en matiére
de fourniture de personnel d’urgence ne sont pas suffisants, la coopération envisagée ne pourra
pas étre efficace en la matiere. Ainsi, il apparait pertinent d’appliquer la théorie des biens
publics a la coopération TREVI en tant qu’elle pose les bases de la sécurité intérieure de
I’Union européenne et permet d’ouvrir I’analyse de cette derniére en tant que bien public
européen. Cette expérience de TREVI, a travers ses réussites et ses échecs, aura ouvert la voie,
préfiguré un mode d’emploi de la coopération en matiere de sécurité qui sera repris et remanié

par la suite.
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B — Une phase d’expérimentation sécuritaire européenne : les biens clubs de Schengen et

de Priim

Il est possible d’envisager les coopérations de Schengen et de Priim comme des biens « clubs »
a proprement dit dans la mesure ou ces deux modéles de coopeérations sont nés hors du cadre
des traités, avant d’étre intégrés par la suite, intégralement ou partiellement. La coopération de
Schengen sera analysée comme bien club dans un premier temps, et celle de Priim dans un
second temps. L’idée, a travers cette analyse, est de mettre en avant les mécaniques, les
motivations, et les solutions dégagées par un nombre restreint d’Etats face a des problémes
pourtant largement collectifs. Autrement dit, ces biens « clubs » mis en avant ici constituent
des initiatives dont I’objectif est la recherche de solutions « idéales » par un petit groupe, parmi

un ensemble plus large, aux problémes rencontrés par la totalité des acteurs.

1 — Le bien club Schengen : laboratoire d’essai d 'une coopération différenciée

La coopération de Schengen a démarré en 1985 quand cing Etats membres des communautés
européennes ont décidé de coopérer ensemble, hors du cadre des traités, pour aboutir a la
suppression progressive des contrdles aux frontieres intérieures des communautés européennes
et ’introduction de la libre circulation des personnes entre les Etats participants. Des tentatives
dans ce sens avaient déja eu lieu avant la formation du club de Schengen, mais avaient été
bloquées par le Royaume-Uni, la République d’Irlande et le Royaume de Danemark®®, Ces
tentatives découlaient de la volonté affichée par le Conseil européen lors de sa réunion a
Fontainebleau les 25 et 26 juin 1984. Dans le point 6 de ses conclusions, ce dernier demandait
aux Etats de «mettre trés rapidement a ’étude les mesures qui pourraient permettre de
parvenir dans un délai rapproché et en tout cas avant la fin du premier semestre 1985 : a un
document unique pour la circulation des marchandises ; a la suppression de toutes les
formalites de police et de douane aux frontieres intercommunautaires pour la circulation des

personnes ; a un systeme général d'équivalence des dipldomes universitaires, de maniére a

646 Gaisbauer, H. P., “Evolving patterns of internal security cooperation: lessons from the Schengen and Priim
laboratories”, European Security, volume 22, issue 2, 2013, p. 190.
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rendre effectif le droit de libre établissement au sein de la Communauté »%’. De méme, la
République francaise et la République fédérale d’Allemagne avaient déja entamé des efforts
dans ce sens des 1984 avec la signature de I’accord de Sarrebruck du 13 juillet 1984 destiné a
aboutir a la suppression des contréles aux frontiéres entre la France et la RFA®*8, Cet accord
s’inscrit dans le cadre de I’objectif des Communautés européennes d’aboutir a la libre
circulation des personnes. Cela apparait clairement dés le premier article de I’accord qui énonce
que « les formalités relatives a la circulation des personnes a la frontiere entre la République
francaise et la République fédéerale d'Allemagne sont supprimées en ce qui concerne les
ressortissants des Etats membres des Communautés européennes dans les conditions fixées par
le présent Accord ». La suppression des contrbles aux frontiéres entre la France et la RFA
s’inscrit donc bien dans 1’objectif plus global des Communautés européennes, a savoir la mise

en place d’un marché commun sans controles aux frontiéres intérieures.

Face aux blocages opposés au sein des Communautés par le Royaume-Uni, la République
d’Irlande et le Royaume de Danemark, cinq des Etats fondateurs, la France, la RFA, et les Etats
du Benelux ont décidé d’approfondir leur coopération, en dehors du cadre des traités, pour
promouvoir et renforcer les principes fondamentaux du marché intérieur. Pour cela, ils se sont
constitués en club. Ces blocages peuvent s’expliquer par le prisme de la théorie des biens
publics. Le bien public proposé était la libre circulation des personnes et des biens au sein du
marché intérieur. Il s’avere que cette proposition n’offrait pas assez d’avantages par rapport a
ses coits pour les Etats a I’origine des blocages. Par exemple, le Royaume de Danemark était
membre de 1’Union nordique des passeports avec les Royaumes de Norvége et de Suéde, et les
Républiques de Finlande et d’Islande. Cette Union nordique des passeports permet aux
ressortissants de ses Etats membres de voyager et de traverser les frontiéres sans avoir besoin
de passeports. De plus, les citoyens d’autres Etats peuvent aussi traverser les frontiéres au sein
de cette Union des passeports sans présenter leurs passeports, mais doivent seulement étre en
mesure de justifier de leur identité via un document d’identité. Ainsi, abolir les contrdles a sa
frontiere avec la RFA aurait engendré des codts politiques importants et des difficultés
juridiques pour le Danemark vis-a-vis de ses partenaires au sein de 1’Union nordique dans la

mesure ol tous les citoyens des Etats membres de ’espace Schengen auraient pu pénétrer le

847 Conclusions du Conseil européen de Fontainebleau des 25 et 26 juin 1984, point 6.

648 Accord entre la France et la RFA relatif a la suppression graduelle des contrdles a la frontiére franco-allemande,
Sarrebruck, 13 juillet 1984, signé par Roland Dumas, ministre frangais des Affaires étrangéres, et Waldemar
Schreckenberger, secrétaire d'Etat auprés du chancelier fédéral allemand.
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territoire des Etats de 1’Union nordique sans passeports. Dans le méme ordre d’idées, le
Royaume-Uni et la République d’Irlande bénéficiaient déja entre eux d’un régime d’absence
de contrdles a leur frontiere commune. Mais c¢’est surtout la Premiére des Ministres du
Royaume-Uni de I’époque, Margaret Tacher, qui était a I’origine du blocage. Elle avait déclaré
a ce propos dans son discours au Collége d’Europe a Bruges le 20 septembre 1988 que « c'est
une question de simple bon sens que nous ne pouvons pas totalement supprimer les controles
aux frontiéres si nous voulons également protéger nos citoyens contre la criminalité et arréter
le mouvement de la drogue, des terroristes et des immigrants illégaux »**°. L’argument
protectionniste était donc avanceé par la cheffe du gouvernement britannique pour justifier son
refus d’abolir les controles a ses frontiéres avec les autres membres des Communautés
européennes. Ces blocages politiques constituent le point de départ de la formation du club
Schengen et de la production de son bien public.

Face a cette situation, la France et I’ Allemagne emmenées par Francois Mitterrand et Helmut
Kohl ont décidé de contourner les vetos opposeés par les Danois, les Britanniques, et les
Irlandais. Accompagnés des Etats du Benelux, ils ont formé un groupe et opté pour la voie
multilatérale, le droit international classique, pour coopérer entre eux afin de parvenir a un
résultat permettant de concourir aux objectifs de la Communauté européenne. Ils ont donc mis
en place un club dont I’objectif est d’aboutir a la libre circulation des biens et des personnes. 11
est intéressant de noter & cet égard que procéder de la sorte permet aux Etats concernés d’une
part d’arriver a I’objectif voulu, mais aussi d’autre part de réduire les « colts » nécessaires a la
production du bien dans la mesure ou le nombre de ces Etats est restreint. Ces codts sont
constitués par I’adaptation des législations nationales a 1’objectif poursuivi, et des risques
associés a la suppression des controles aux frontiéres entre ces Etats. Il s’agit donc de cofits
politiques en ce qui concerne les négociations entre eux pour aboutir a la libre circulation, et
de colts sécuritaires en ce qui concerne les risques associés a la suppression des contréles aux
frontieres®C. 11 est plus aisé de négocier pour un petit groupe d’Etats qu’il ne I’est pour un
groupe important. De la méme maniere, les risques sécuritaires néecessaires a la mise en place

du bien sont mieux maitrisés pour un petit groupe d’Etats qu’ils ne le sont pour un groupe

649 Discours de Margaret Tatcher au Collége d’Europe a Bruges, le 20 septembre 1988, en version originale : “it
is a matter of plain common sense that we cannot totally abolish frontier controls if we are also to protect our
citizens from crime and stop the movement of drugs, of terrorists and of illegal immigrants”.

850 C’est I’idée qui transparait notamment dans la Convention d'application de 1'Accord de Schengen du 14 juin
1985, signée le 19 juin 1990, qui fait référence a des mesures compensatoires, de nature sécuritaire, pour
compenser les effets de la suppression des controles aux frontiéres entre les Etats membres de I’espace Schengen.
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d’Etats plus important. Cependant, cette diminution du coiit de la production du bien se fait au
détriment de la portée de ce bien. Mais dans la mesure ou ce bien a vocation a s’exporter a
d’autres Etats par la suite en raison de I’objectif d’établissement d’un marché commun inscrit
dans les traités, ce manque de portée n’est que temporaire et n’est pas de nature a remettre en

cause ’utilité de la production d’un tel bien.

Ce bien club s’est progressivement constitué, en plusieurs étapes. La premiére est 1’accord de
Sarrebruck du 13 juillet 1984 entre la France et I’ Allemagne cité plus haut. La deuxiéme est la

651

signature le 15 juin 1985 I’accord de Schengen®-, et la troisieme la signature de la Convention

52 La nécessite d’une convention destinée a

d’application de 1’Accord de Schengen®
I’application de I’accord de Schengen renforce 1’idée que le bien club n’était pas clairement
défini au moment de sa création, notamment car 1’usage de la coopération multilatérale dans le
cadre du droit international classique afin d’atteindre un objectif défini dans les traités
communautaires relevait a ce moment-la de ’expérimentation, comme le met en lumiére
I’appellation classique de « laboratoire » donnée a Schengen. C’est par ailleurs cette appellation
de laboratoire qui a permis a cette coopération d’acquérir de la 1égitimité auprés des Etats qui

n’en faisaient pas partie et de la Commission européenne, diminuant ainsi le colt politique de

leur exclusion initiale du bien®%3,

Ainsi, le bien club Schengen n’est devenu opérationnel qu’a partir de I’entrée en vigueur de la
CAAS le 26 mars 1995. Le bien n’a donc commencé a étre produit qu’a partir de cette date, et
son intégration dans le cadre des Traités, sous la forme de 1’acquis de Schengen, a eu lieu a la
date d’entrée en vigueur du Traité d’Amsterdam le 1*" mai 1999. Les négociations relatives a
I’intégration de cet acquis dans le cadre communautaire ont commenceé en 1996. Cela signifie
que le club Schengen a produit un bien durant quatre années en dehors du cadre communautaire.
Pendant ces quatre années, la production du club a été conséquente, aussi bien en termes de
biens produits que d’implémentation politique du bien club. A titre d’exemple, un des biens les

plus importants est le SIS mis en avant plus haut. Pour rappel, le champ d’application du SIS,

81 Acquis de Schengen - Accord entre les gouvernements des Etats de I'Union économique Benelux, de la
République fédérale d'Allemagne et de la République francaise relatif a la suppression graduelle des contrdles aux
frontiéres communes, signé a Schengen le 14 juin 1985. Journal officiel n° L 239 du 22/09/2000 p. 0013 - 0018
82 Acquis de Schengen - Convention d'application de I'Accord de Schengen du 14 juin 1985 entre les
Gouvernements des Etats de I'Union économique Benelux, de la République fédérale d'Allemagne et de la
République francaise relatif & la suppression graduelle des contrdles aux frontiéres communes. JOUE 239,
22.9.2000, p. 19-62 (ES, DA, DE, EL, EN, FR, IT, NL, PT, FI, SV).

853 Zaiotti, R., “Cultures of border control: Schengen and the evolution of Europe‘s Frontiers”, thése de doctorat,
Université de Toronto, 2008, pp. 100-101.
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a sa création, concernait les biens volés et les personnes recherchées ou disparues. Les biens
produits sont aussi toutes les mesures et instruments concernant la migration, l'asile et la

frontiére de I’espace Schengen®®

. Du point de vue de I’implémentation politique du bien club,
Iactivité des Etats peut aussi étre considérée comme particuliérement importante. Monica den
Boer dénombre un total de 175 décisions et 57 déclarations adoptées par les Etats®® durant
cette période de quatre ans. Cela s’explique en le fonctionnement intergouvernemental du bien
club Schengen. L’absence d’acteurs propres au cadre communautaire, tel que le Parlement
européen, ont permis de produire ce bien en limitant ses colts politiques. Le club s’est par
ailleurs doté d’une véritable structure administrative lui permettant de produire le bien souhaité.
Le point névralgique de cette structure était alors le Comité exécutif, habilité a adopter des
décisions, rassemblant les représentants des Etats membres de Schengen. Plusieurs autres
acteurs administratifs gravitaient autour du Comité exécutif. Il s’agissait du secrétariat
Schengen, du groupe central et de I’autorité de contréle commune pour contréler I'échange de
données SIS, auxquels s’ajoutaient la Norvége et 1’Islande en tant qu’Etats observateurs dés
décembre 1996. Par la suite, I’arrivée progressive de nouveaux Etats au sein du club Schengen
a aussi graduellement limité I’impact des cotits politiques d’exclusion du club. En effet, au
départ composé de cing membres, le club accueillait treize membres au 1°" mai 1999. L’Italie
a rejoint Schengen le 27 novembre 1990, I’Espagne et le Portugal le 25 juin 1991, la Grece le
6 novembre 1992, 1’ Autriche le 28 avril 1995, et les Etats membres de 1’Union nordique des
passeports, c’est-a-dire le Danemark, la Finlande et la Suede le 19 décembre 1996. Le
Danemark, en partie a ’origine du blocage initial constituant le point de départ de ce club, a
rejoint ce méme club, en considérant que les bénéfices du bien produit par Schengen
surpassaient les cofits d’accés a ce dernier®®. Cela signifie que le processus politique
d’intégration du club au sein du cadre communautaire a été facilité et rendu moins colteux par
les adhésions progressives des Etats membres des Communautés au bien club Schengen durant

son existence en dehors du cadre communautaire.

2 — Le bien club Priim : la mise en ceuvre de l’expérience acquise avec Schengen

854 Gaisbauer, H. P., “Evolving patterns of internal security cooperation: lessons from the Schengen and Priim
laboratories™, op. cit., p. 193.

%5 Den Boer, M., “The Incorporation of Schengen into the TEU: A bridge too far?”, in: Monar, J., Wessels, W.,
(dir), The European Union after the Treaty of Amsterdam, Continuum, Londres, New-York, p. 306.

86 Stubb, A., Negotiating flexibility in the European Union, Palgrave, 2002, p. 98.
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Le bien club Priim a suivi une trajectoire analogue a celle de Schengen, tout en empruntant des
embranchements différents. Une des raisons principales a cela est que les Etats bénéficiaient
déja de I’expérience du club Schengen, et qu’a ce titre, la coopération de Priim ne pouvait plus
vraiment étre qualifiée de « laboratoire ». Ce dernier point a eu un impact sur ’acceptation de

ce bien club du point de vue de sa légitimité.

La proposition initiale a 1’origine du bien club Priim était celle du ministre de I’intérieur
allemand, Otto Schily, a la suite des attentats de New York en septembre 2001, de créer un
Rasterfahndung a 1’échelle européenne afin de combattre le terrorisme au sein de I’UE, ¢’est-
a-dire un systeme de recherche de profil assistée par ordinateur dans toutes les bases de données
disponibles®’. Cette proposition s’inscrivait donc directement dans le cadre de 1’objectif de
création d’un espace de liberté, de sécurité et de justice, en visant spécifiquement 1’aspect
sécuritaire de cet espace. Elle se distingue en cela de Schengen, qui visait en premier lieu la
mise en place d’un espace sans controles aux frontiéres intérieures permettant la libre
circulation des biens et des personnes afin de participer a 1’objectif de mise en place d’un
marché commun, et qui était liée a la problématique sécuritaire par le biais des mesures
compensatoires. Ici, I’objet premier de la proposition allemande est la sécurité de I’Union, et
s’inscrivait dans la suite des conclusions du Conseil européen de Tampere de 1999, qui
préconisaient d’approfondir I’échange d’informations, et du programme de La Haye de 2004,
qui réitérait ces objectifs. Cette proposition a rencontré beaucoup de résistance de la part des
Etats européens craignant que la production d’un tel bien ne représente un coiit politique et
démocratique trop important®®, Cette opposition a finalement eu raison de la proposition
allemande, et le Groupe "Terrorisme" (TWP) a fait part de I’absence d’issue au sein du Conseil

de I’'UE pour cette derniére®®.

Si la mise en place du bien club Priim peut paraitre similaire a celle du bien club Schengen, elle
présente toutefois des singularités qui meritent d’étre mises en relief ici. Cette derniére n’a pas

le caractére d’une expérimentation, car elle bénéficie de I’expérience acquise par les Etats avec

857 Voir a ce sujet la note de Présidence du Conseil relatives aux mesures supplémentaires pour lutter contre le
terrorisme, document 13176/01 JAI 120, du 24 octobre 2001.

558 \oir notamment a ce sujet la Note de la délégation allemande sur les recherches de nature préventive assistées
par ordinateur, effectuées par des Etats membres sur la base de profils coordonnés de délinquants (recoupements
informatisés sur I'ensemble du territoire européen), document 13626/02 ENFOPOL 130, du 31 octobre 2002.

859 Voir le point 12 du document du Conseil 5865/03 ENFOPOL 9, du 5 février 2003.
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Schengen. Elle repose notamment sur ’expérience de 1’Etat & son initiative, I’Allemagne. En
effet, tout d’abord, 1’ Allemagne bénéficie de I’expérience politique acquise lors de la création
de Schengen. Ensuite, elle a déja a ce moment-la essuyé un échec sur une de ses précédentes
initiatives. Il s’agit de ’échec de I’initiative « Schengen Il »%° au sein du groupe officieux G5
créé en mai 2003 par I'Allemagne, la France, le Royaume-Uni, I'ltalie et I'Espagne pour gérer
les problématiques liées & I'immigration, au terrorisme et a l'ordre public®®®. Ce groupe a été
rejoint par la Pologne en 2006, il a alors été renommé G6°°2. Plus en détail, parmi les questions
réglées par le G5 figurent la coopération dans le cadre de la lutte contre le terrorisme et
I'immigration clandestine, I'établissement d'une liste de pays d'origine "slrs" dont les citoyens
ne seraient pas autorisés a présenter des demandes d'asile, I'établissement de critéres financiers
pour la délivrance de visas d'entrée dans I'UE, 1’obligation pour les compagnies aériennes de
communiquer les données des passagers aux forces de l'ordre, et la mise en place de passeports

biométriques au sein de I'UE.

Forte de ces expériences, la RFA a initié la création du bien club Priim, destiné & fournir la mise
en place d’un systéme de recherche de profil assistée par ordinateur dans toutes les bases de
données disponibles. Pour cela, sept Etats membres de 1’UE®®® ont décidé de coopérer entre eux
et de négocier afin de définir le bien a produire. La production de ce bien, méme si elle repose
sur I’expérience antérieure de ses acteurs, emporte tout de méme 1’inconvénient de son colt
politique institutionnel élevé. En effet, la voie intergouvernementale hors du cadre des traités a
eu pour effet d’exclure la Commission européenne et le Parlement européen du processus de
Prim. Si une telle exclusion du temps de Schengen ne représentait pas véritablement de
probléme au regard des compétences respectives de ces deux institutions en matiére de JAI,
elle représente au moment de la création de Prim un véritable probléme apres la
communautarisation partielle de cette derniere au 1*" mai 1999 lors de I’entrée en vigueur du
traité¢ d’ Amsterdam. Cela s’est traduit par une concurrence institutionnelle entre cette initiative
et la Communication européenne, notamment avec Jonathan Faull, directeur genéral de la

justice et des affaires intérieures de 2003 a 2010, qui regrettait le fait que cette initiative n’ait

860 En référence a la méthode utilisée lors de la coopération Schengen pour abolir les contréles aux frontieres
intérieures. Il s’agit ici de I’initiative du ministre de I’intérieur allemand, Otto Schily, de créer un systéme de
recherche de profil assistée par ordinateur dans toutes les bases de données disponibles.

81 avenex, S., Wallace, W., “Justice and home affairs”, in: Wallace, H., Wallace, W., Pollack, M. (dir.), Policy
making in the European Union, 2005, 5eme edition, Oxford University Press, p. 466.

%2 House of Lords, European Union - Fortieth Report, European Union Committee Publications, Juillet 2006 ; Par
la suite, le Royaume-Uni I’a quitté aprés le Brexit le 31 janvier 2020, lui faisant retrouver son appellation initiale
de G5.

863 11 s’agit de la France, I’ Allemagne, I’ Autriche, la Belgique, le Luxembourg, les Pays-Bas et I’Espagne.
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pas eu lieu dans le cadre des traités®®4, La Commission a donc présenté plusieurs propositions

entrant en concurrence avec le bien club alors en cours de formation®®.

Le processus de détermination du bien que le club devait produire a aussi été marqué par les
colts politiques institutionnels importants que cette production pouvait engendrer vis-a-vis des
Etats membres de I’UE qui n’y prenaient pas part, et de la Commission européenne et du
Parlement européen. En effet, en raison de ce colt politique important relatif a la formation de
ce club, le programme du bien a été bien plus restreint en ce qui concerne 1’envergure du bien
produit. Cela s’est traduit par un abandon de I’idée allemande de départ, qui consistait en la
création d’un systéme de recherche de profil assistée par ordinateur dans toutes les bases de
données disponibles a 1’époque au sein de 1’Union européenne. Dans la mesure ou il était
nécessaire de limiter le codt politique substantiel du bien a produire, de fagon a I’introduire
plus facilement par la suite dans le cadre communautaire, les Etats membres de la coopération
de Priim ont d revoir & la baisse les ambitions du club. Ainsi, le groupe des Etats a défini un
bien qui consiste en la création et la gestion d’un systéme d’échange automatique des données
relatives a ’ADN, aux véhicules, et aux empreintes digitales. En recentrant le bien sur ce
systéme d’échange, le colt politique substantiel de la négociation entre les membres du club a
été limité, et le codt politique de I’intégration future du bien dans le cadre communautaire s’en
retrouve aussi diminué par rapport a celui de I’idée de départ. Dans le méme ordre d’idée, le
groupe de Prim a décidé de ne pas faire référence a cette coopération sous 1’appellation de
« Schengen 111 » pour éviter d’alourdir le poids politique de cette derniére aux yeux de la

Commission européenne et des Etats membres de I’UE qui n’y participaient pas®®,

Le bien produit a pris la forme d’un traité international signé a Priim le 27 mai 2005 entre la

Belgique, I'Allemagne, I'Espagne, la France, le Luxembourg, les Pays-Bas et I'Autriche®’. 1

864 Priim: an effective weapon against terrorism and crime? 18°™ Rapport de la Session 2006-2007 du European
Union Committee de la House of Lords, 9 mai 2007, p. 12.

885 \/oir par exemple la Proposition de DECISION-CADRE DU CONSEIL relative & I'échange d'informations en
vertu du principe de disponibilité, COM(2005) 490 final, 12 octobre 2005, retirée par la Commission le 1¢
décembre 2009 & 1’occasion de ’entrée en vigueur du Traité de Lisbonne ; et la Proposition de DECISION DU
CONSEIL concernant I'amélioration de la coopération policiére entre les Etats membres de I'Union européenne,
en particulier aux frontiéres intérieures, et modifiant la Convention d'application de I'Accord de Schengen,
COM(2005)317 final, 18 mai 2005, retirée par le Commission le 25 mars 20009.

856 Gaisbauer, H. P., “Evolving patterns of internal security cooperation: lessons from the Schengen and Priim
laboratories”, op. cit., p. 194.

87 Traité entre le royaume de Belgique, la république fédérale d'Allemagne, le royaume d'Espagne, la République
francaise, le grand-duché de Luxembourg, le royaume des Pays-Bas et la république d'Autriche relatif a
I'approfondissement de la coopération transfrontaliere, notamment en vue de lutter contre le terrorisme, la
criminalité transfrontaliére et la migration illégale.
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est entré en vigueur en novembre 2006 apres sa ratification par 1’Allemagne, 1’ Autriche et
I’Espagne. 1l sera ratifi¢ par la France a I’occasion de 1’entrée en vigueur de la loi du 1°" aodt
2007%%8, Ce traité prévoit que la mise en ceuvre du bien produit repose uniquement sur des
mesures nationales opérationnelles et 1’adaptation des systémes d’informations nationaux déja
existants. Cela permet d’éviter un travail politique et juridique de mise en ceuvre trop important
pour les Etats, et de favoriser I’attractivité du bien. Par ailleurs, plus le nombre d’Etats qui
rejoignent la coopération avant son intégration dans le cadre communautaire est important,
moins lourd sera le codt institutionnel de cette intégration. L’attractivité du bien produit a aussi
¢té favorisée par les chiffres mis en avant par I’Allemagne et 1’ Autriche aprés un mois de
fonctionnement au sein des deux Etats. En effet, au 15 janvier 2007, pas moins de 1500
recoupements de traces ADN ont été réalisés, permettant de faire avancer le travail des services
répressifs des deux FEtats dans une trentaine d’affaires criminelles®®®. Cela a abouti & un
engouement certain de la part des Etats membres de 1’UE a I’égard de ce bien club. En effet, la
Finlande, la Slovénie et la Hongrie ont ratifié le traité respectivement en mars, mai et octobre
2007, avant son intégration dans le cadre juridique de I’UE. Par ailleurs, 1’Italie, la Bulgarie,
I’Estonie, le Portugal, la Roumanie, de la Suéde avaient aussi fait part de leur intérét vis-a-vis
du bien club Priim. Finalement, le succes des biens club Schengen et Priim a rendu possible le

processus de leur intégration dans le cadre juridique de I’UE.

Paragraphe 2 — L’intégration progressive

Le processus d’intégration dans le cadre des traités de ces biens clubs est similaire pour chacun
d’entre eux. Pour chacun d’entre eux, c’est la volonté des membres des clubs qui est a 1’origine
de cette intégration. En effet, cette derniere doit représenter un avantage pour eux au regard de
leur investissement dans les biens club, notamment car un élargissement du club peut revenir a

augmenter les codts politiques de la production du bien, et engendré une restriction de la marge

868 | Ol n° 2007-1160 du ler aoGt 2007 autorisant la ratification du traité entre le Royaume de Belgique, la
République fédérale d'Allemagne, le Royaume d'Espagne, la République frangaise, le Grand-Duché de
Luxembourg, le Royaume des Pays-Bas et la République d'Autriche, relatif a I'approfondissement de la
coopération transfrontaliére, notamment en vue de lutter contre le terrorisme, la criminalité transfrontaliére et la
migration illégale, JORF n°177 du 2 aot 2007, Texte n® 9.

869 Agence Europe, Informations générales/UE/JAI/Conseil informel : La Présidence constate le « consensus » des
Etats membres pour étendre « Schegen 111 » & toute I’'UE — Quatre Etats émettent des réserves liées aux codts,
Bulletin Quotidien Europe n°9344, 16 janvier 2007.
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de manceuvre politique dont bénéficient les membres initiaux du club lors des négociations.
Cependant, I’intégration de ces biens au sein du cadre juridique européen n’a pas réellement
posé de probleme pour Schengen et Prim pour ce qui est des membres des clubs concernés, a
I’exception de quelques membres de Schengen, dans la mesure ou ces deux biens avaient pour
vocation d’intégrer ce cadre juridique des le départ, en suivant les logiques de différenciations
mises en avant plus haut®’®. En effet, les deux coopérations intergouvernementales avaient pour
objectif de faire avancer la construction européenne, au regard du marché commun pour
Schengen, et de I’ELSJ pour Priim. Les obstacles rencontrés dans le cadre de cette intégration
au cadre juridique de I’UE provenaient principalement des Etats membres de I’UE qui n’étaient
pas membres des « clubs » visés ici. Cela a notamment été le cas du Royaume-Uni en ce qui
concerne les dispositions du Traité de Prim qui relevaient du premier pilier®’t. L’incorporation
des deux biens clubs ayant été différente du point de vue du poids politique qu’elle représentait,
elle n’a pas suivi a chaque fois la méme procédure. Si Schengen a nécessité des négociations
poussees ayant abouti a un compromis ne remettant pas en cause sa qualité de bien club (A),
Priim a nécessité moins de travail, au détriment d’une partie du bien (B). A titre de rappel,

TREVI a pour sa part été refondu au sein de 1’agence Europol (C).

A — Une incorporation de Schengen ne remettant pas en cause sa qualité de bien club

Schengen étant devenu opérationnel apres 1’entrée en vigueur de la CAAS en 1995, la question
de son incorporation dans le cadre juridique de I’UE s’est posée des la mise en place en 1996
de la Conférence intergouvernementale destinée a négocier les termes du traité¢ d’ Amsterdam.
Cette incorporation a donc été au menu du travail de la Conférence. De facon similaire au
processus de départ, le Royaume-Uni et I’Irlande ont fait part de fortes réticences lors la
Conférence intergouvernementale vis-a-vis de I’intégration de Schengen dans le cadre juridique

de I’Union. C’est le travail de la présidence néerlandaise, notamment a travers des discussions

670 Stubb, A., « A Categorization of Differentiated Integration », op. cit., p. 287 ; Voir aussi dans le méme sens
Wessels, W., « Evolutions Possibles de I’Union européenne. Scénarios et Stratégies Pour Sortir d’un Cercle
Vicieux », op. cit., pp. 139-140, et 146-147 ;

571 Ibid. ; Voir aussi Agence Europe, Informations générales/UE/Conseil JAI : L’UE approuve la création de la
plus grande base de données biométriques qui pourra voir le jour en 2009 — « Succés » remporté su Schengen i1
— Blocages sur Europol et la protection des données, Bulletin Quotidien Europe n°9444, 13 juin 2007.
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informelles, qui a permis de débloquer la situation avec ces deux Etats®’2. Leur accord a été
obtenu au prix du respect par I’intégration de Schengen au cadre juridique de I’'UE de leurs
préoccupations spécifiques. Cette solution d’opt-out pour les deux Etats consiste & ne pas
participer a I’espace Schengen tout en gardant la possibilité d’adopter 1’acquis de Schengen
dans son ensemble, ou d’adopter des mesures ponctuelles relatives a la mise en ceuvre de
’acquis®”. Des dispositions similaires ont été adoptées au profit du Danemark et sont
contenues dans le Protocole sur la position du Danemark annexé au Traité d’ Amsterdam. Dans
le cas de cet Etat, s’il vient a participer a une mesure de mise en ceuvre de I’acquis, cette derniére
constitue une obligation classique de droit international entre lui et les Etats membres.
L’intégration du bien club de Schengen dans le cadre des traités a pris la forme d’un protocole
annex¢ au Traité d’Amsterdam®’®. Dés lors, les pays candidats a I’adhésion de I’UE doivent
accepter 1’ensemble de 1’acquis de Schengen au moment de leur adhésion. Cependant, la
suppression des contrdles aux fronti¢res de I’'UE pour ces Etats n’est actée qu’aprés une
décision unanime du Conseil. Cette derniére est adoptée aprés une évaluation réalisée
conformément au mécanisme d’évaluation de Schengen applicable. Elle doit démontrer que
toutes les conditions pour I’application correcte des mesures de 1’acquis de Schengen en faveur

de la levée des contrdles aux frontiéres intérieures sont réunies.

L’intégration de ce bien dans le cadre juridique de I’'UE n’a donc pas mis fin a son statut de
bien club. En effet, de bien club produit hors du cadre de I’'UE, Schengen est devenu un bien
club produit au sein de I’'UE. Cela s’explique par I’exclusion de club d’un certain nombre
d’Etats membres de I'UE. Le Royaume-Uni, avant le Brexit, et I’Irlande sont a I’initiative de
leur exclusion du club. Cependant, depuis ’adhésion de nouveaux Etats & ’UE, un certain
nombre d’entre eux sont aussi exclus du club Schengen, pour des raisons différentes. La
situation politique complexe de Chypre est a I’origine de son exclusion de I’espace Schengen,
notamment vis-a-vis de la détermination des frontiéres de 1’Etat. Pour leur part, la Bulgarie et
la Roumanie ont adopté 1’acquis de Schengen en 2007 au moment de leur adhésion a I’UE.

Mais ces deux Etats ne font pas encore partie de I’espace Schengen malgré cette adoption de

672 Stubb, A., “Negotiating the Amsterdam Treaty”, in Negotiating Flexibility in the European Union, Palgrave
Macmillan, Londres, 2002, p. 95.

67 Voir a ce sujet ’article 3 du Protocole sur la position du Royaume-Uni et de I'lrlande annexé au Traité
d’ Amsterdam.

674 Traité d'Amsterdam modifiant le traité sur I'Union européenne, les traités instituant les Communautés
européennes et certains actes connexes - Protocoles annexeés au traité sur I'Union européenne et au traité instituant
la Communauté européenne - Protocole intégrant I'acquis de Schengen dans le cadre de I'Union européenne,
Journal officiel n° C 340 du 10/11/1997 p. 93.
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I’acquis de Schengen. Le Parlement européen a notamment mis en avant que ces deux Etats
remplissent les conditions pour intégrer cet espace depuis 2011%7°. Il fait part de sa
consternation en 2002 sur le fait « qu au cours des 11 années qui se sont écoulées depuis lors,
le Conseil n’ait pas pris de décision sur I’application intégrale de I’acquis de Schengen a la
Bulgarie et a la Roumanie, malgré les nombreuses demandes formulées a cette fin tant par la
Commission que par le Parlement », et appelle donc le Conseil a prendre une décision allant
dans le sens de leur intégration totale dans I’espace Schengen®’®. En définitive, la République
d’Irlande est, depuis le Brexit, le seul Etat membre de I’UE qui n’applique pas ’acquis de
Schengen, contrairement a Chypre, la Bulgarie, et la Roumanie qui I’appliquent, mais son pour
I’instant exclus du club®”’. Cette situation, du point de vue de la théorie des biens publics,
démontre que certains acteurs paient le colit d’adhésion au club, mais n’y ont pour autant pas
acces. De plus, envisager Schengen comme un bien club permet de mettre en avant le caractéere
déterminant de I’assentiment des membres du club pour I’entrée de nouveaux membres en son
sein. Si Schengen a pu étre considérée comme une coopération renforcée avant 1’heure, il
semble que I’entrée de nouveaux membres en son sein ne soit pas aussi ouverte qu’elle devrait
I’étre en théorie®’8. Wenceslas de Lobkowicz déclare a ce sujet que « coopération renforcée
avant la lettre, ’accord de Schengen et tout le dispositif juridique qui en découle (accords
d’adhésion et droit dérivé) constituent un exemple unique de la mise en ceuvre par certains
Etats membres d’un objectif communautaire fixé par le traité CE en dehors du cadre
institutionnel de ce dernier, avant d’y étre “rapatrié” par le traité d’Amsterdam »°'°. Pour
finir, la qualité de club de Schengen, persistant au sein de I’'UE, est confirmée par 1’adhésion
de quatre Etats non membres de I’UE a celui-ci. 1l s’agit de I’Islande, du Liechtenstein, de la
Norvege et de la Suisse qui font partie intégrante de cet espace, a la suite de la signature pour

chacun d’entre eux d’un accord d’association Schengen avec I’Union européenne.

675 Resolution on the accession of Romania and Bulgaria to the Schengen area 2022/2852(RSP), 17 octobre 2022.
576 |bid, point K.2.

877 Pour la situation de la Roumanie et la Bulgarie faisant ressortir une appartenance différenciée a I’'UE, voir la
contribution de Francette Fines et de Philippe Claret, « Les conditions de 1’adhésion de la Roumanie et la Bulgarie
a I’Union européenne : le « membership » & géométrie variable », in Macove, O. A., La décénie européenne de la
Roumaine et la Bulgarie. Le bilan d’une appartenance différenciée a [’Union européenne, Mare&Martin, 2022,
pp. 19-33.

578 pour la possibilité de qualifier Schengen de coopération renforcée et sur le caractére en théorie ouvert de celle-
ci, voir Mazille, C., « La Bulgarie, la Roumanie, et I’Espace Schengen », op. cCit., p. 37, et pp. 53-63 sur [’ utilisation
du MCV (Mécanisme de Coopération et de Vérification) pour justifier le refus de ’entrée compléte de la Bulgarie
et de la Roumanie dans I’espace Schengen, et les difficultés du point de vue de la 1égalité et de 1égitimité que cette
utilisation souléve.

57° De Lobkowicz, W., 