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Le contréle, par le juge européen,
de certaines mesures communautaires
visant a lutter contre le financement du terrorisme

ES INSTITUTIONS COMMUNAUTAIRES sont habilitées a prendre des mesures visant a lutter
contre le terrorisme. Parmi ces mesures, certaines interdisent des transactions financiéres
ou imposent le gel de fonds. Souvent, ces mesures ont une incidence inattendue

sur des opérations impliquant des entreprises ou des personnes non suspectes.

Introduction

« Les tribunaux doivent étre en mesure de sta-
tuer de facon indépendante sur la légalité et
I'opportunité de la classification d’une informa-
tion comme secret d’Etat. Lorsqu’une action
exécutive est engagée sous des pouvoirs discré-
tionnaires pour des raisons de sécurité, les tri-
bunaux doivent étre habilités & examiner la
base sur laquelle le secret a été imposé et si cela
a été fait de fagon convenable et raisonnable,
conformément aux principes de la justice natu-
relle. Les raisons de sécurité de IEtat ne doivent
jamais pouvoir conduire a refuser l'acces a la
justice »'.

Cette articulation entre des informations clas-
sées comme secret d'Etat et I'accés a un juge in-
dépendant présente un intérét tout particulier
lorsqu’il s'agit de trancher certaines questions
qui se sont posées dans le cadre de la mise en
ceuvre de la réglementation communautaire
élaborée afin de lutter contre le financement du
terrorisme. A la suite des attentats de New York
de septembre 2001, les autorités communau-
taires européennes ont en effet adopté une série
d’instruments réglementaires destinés notam-
ment a priver les réseaux terroristes de toute
source cﬁe financement. L'application de ces ré-
glements a entre autres justifié la publication de
listes de noms de personnes et entités soupgon-
nées d'appartenir a des réseaux terroristes, per-
sonnes et entités a 'égard desquelles des mesu-
res de gel des avoirs financiers devaient ensuite
étre prises.

(1) Conseil de I'Union européenne, « Conclusions fina-
les de la Conférence sur “La prééminence du droit” »,
Doc. 10019/97, 23 juillet 1997, p. 4.

La procédure suivie afin de procéder a I’élabo-
ration de ces listes a trés tot suscité de nom-
breuses interrogations quant au respect de cer-
tains droits fondamentaux. Des personnes et
entités dont les noms ont ainsi été publiés dans
le Journal officiel des Communautés européen-
nes ont des lors décidé de saisir le juge commu-
nautaire afin principalement de solliciter Ian-
nulation des décisions du Conseil a I'origine de
I'insertion de leur nom sur lesdites listes. Dans
ce cadre, une série d'arréts ont été rendus par le
Tribunal de premiére instance des Communau-
tés européennes, dont le dernier trés récem-
ment, le 3 avril dernier?. Le présent article sera
articulé autour d’un arrét plus ancien, quoi-
qu’encore récent, intervenu le 12 décembre
2006 dans une affaire opposant, devant le Tri-
bunal, le Conseil de I'Union européenne contre
I’Organisation des modjahedines du peuple
d'Iran.

Dans cet arrét entre-temps devenu définitif, le
Tribunal reléve notamment le fait que le contro-
le juridictionnel constitue « la seule garantie
procédurale permettant d’assurer un juste équi-
libre entre les exigences de la lutte contre le ter-
rorisme international et la protection des droits
fondamentaux »*. Cette décision servira de fil
rouge tout au long de cette analyse. En effet, a
plusieurs reprises depuis son prononcé, le Tri-
bunal s'est référé expressément a cet arrét lors-
qu'il a été amené 2 trancher des questions de
méme nature et ’a par conséquent élevé au
rang de véritable précédent®.

(2) TPLC.E,, 3 avril 2008, Osman Ocalan c. Conseil de
I"Union européenne, T-229/02.

(3) TPLC.E, 12 décembre 2006, Organisation des mo-
djahedines du peuple d'Iran c. Conseil de I'Union euro-
péenne, T-228/02.

4) TPIC.E., 12 décembre 2006, op. cit., point 155.

(5) La Cour de justice n’a pas encore eu |'occasion de se
prononcer sur le sujet dans le cadre d’un pourvoi ou

Apres tout d’abord un bref rappel des faits de la
cause, Iétendue de la saisine du Tribunal sera
ensuite plus particulierement examinée. Ce ca-
dre défini, il sera par la suite possible d’étudier
les garanties procédurales que le Tribunal a dé-
limitées dans le cadre de la procédure commu-
nautaire visant a établir une liste de noms de
personnes et entités soupconnées d’activités
terroristes a |"égard desquelles des mesures de
gel des avoirs financiers doivent étre exécutées.
Enfin, cet arrét n’étant pas passé totalement in-
apergu au niveau européen, I'on pourra identi-
fier ses répercussions sur la réglementation que
les Communautés européennes ont édictée
dans cette matiére.

Les faits

Le 26 juillet 2002, le Tribunal est saisi d’une re-
quéte tendant a annuler les positions commu-

d’une procédure préjudicielle. Trois arréts ont été rendus
par le Tribunal depuis la décision de référence commen-
tée dans le présent article. Le dernier est intervenu le
3 avril dernier dans I'affaire T-229/02 (Osman Ocalan c.
Conseil de I'Union européenne). Le 11 juillet 2007, le
T.P.LC.E. a rendu deux nouvelles décisions dans le
méme contexte et plus particuliérement encore dans les
affaires T-47/03 (José Maria Sison c. Conseil de I'Union
européenne) et T-327/03 (Stichting Al-Agsa c. Conseil de
I"Union européenne). L'arrét rendu dans I'affaire T-327/
03 se réfere largement a la décision T-228/02 qui sera
examinée dans les lignes qui suivent. L'arrét rendu dans
I'affaire T-47/03 suit essentiellement le méme raisonne-
ment que celui développé dans la décision T-228/02
tout en ne s’y référant pas et ce dans la mesure o les
plaidoiries dans le cadre de ce dossier T-47/03 se sont te-
nues le 30 mai 2006, soit bien avant son prononcé au
mois de décembre 2006.
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nes 2002/340/PESC® et 2002/462/PESC” ainsi
que la décision 2002/460/CE® et ce dans la me-
sure ou "Organisation des modjahedines du
peuple d’lran” figure sur la liste des personnes,
groupes et entités auxquels ces dispositions en-
tendent s'appliquer. Le recours en annulation
ainsi introduit par cette organisation porte sur
des normes européennes relevant chacune de
deux ordres bien distincts : deux positions
communes adoptées dans le cadre du deuxié-
me pilier, une décision adoptée elle dans le ca-
dre du premier pilier.

Un bref rappel de la place qu’occupe chacune
de ces dispositions au sein de I'arsenal législatif
européen n’est pas inutile. $’agissant de la po-
sition commune'?, sans impliquer nécessaire-
ment de mise en ceuvre particuliére au plan na-
tional, les Etats membres doivent néanmoins
adopter un comportement qui lui soit confor-
me, et ce en vertu du principe de coopération
loyale (article 10 TUE). La Cour de justice des
Communautés européennes a considéré
qu’une position commune « n’est pas censée
avoir par elle-méme d'effet juridique vis-a-vis
des tiers »'!. Aucun recours juridictionnel n’est
en tant que tel aménagé par le Traité sur
I’Union européenne afin de contester la légalité
des positions communes (article 35.1 TUE).

S'agissant de la décision, elle « est obligatoire
dans tous ses éléments pour les destinataires
qu’elle désigne » (article 249 TCE). Directe-
ment applicable par ses destinataires lesquels
peuvent étre des Etats membres ou des particu-
liers, elle peut néanmoins nécessiter I’adoption
de mesures de mise en ceuvre. Instrument légis-
latif dépendant du premier pilier, la décision
entre en revanche pleinement dans la sphere de
compétence de la Cour de justice et peut faire
["objet de recours direct en annulation
(article 230 TCE).

Dans le souci de mettre en ceuvre avec cohé-
rence au plan européen la résolution 1373
(2001)" du Conseil de sécurité des Nations

(6) Position commune 2002/340/PESC du Conseil du
2 mai 2002 portant mise a jour de la position commune
2001/931/PESC relative a I'application de mesures spé-
cifiques en vue de lutter contre le terrorisme, J.O. L 116
du 3 mai 2002, pp. 75 et s.

(7) Position commune 2002/462/PESC du Conseil du
17 juin 2002 portant mise a jour de la position commu-
ne 2001/931 et abrogeant la position commune 2002/
340, J.O. L 160 du 18 juin 2002, pp. 32 ets.

(8) Décision 2002/460/CE du Conseil du 17 juin 2002
mettant en ceuvre l'article 2, § 3, du réglement (CE)
n°®2580/2001 concernant I'adoption de mesures restric-
tives spécifiques a I’encontre de certaines personnes et
entités dans le cadre de la lutte contre le terrorisme et
abrogeant la décision 2002/334/CE, /.O. L 160 du
18 juin 2002, pp. 26 ets.

(9) La requérante est une organisation fondée en 1965
appartenant a la dissidence iranienne et militant pour
Iinstauration en Iran d’'une république démocratique,
socialiste, et respectueuse des droits de I’homme ainsi
que des libertés individuelles. Cette organisation semble
avoir renoncé a toute action militaire depuis le mois de
juin 2001.

(10) Larticle 15 (T.U.E.) dispose que : « Le Conseil arré-
te des positions communes. Celles-ci définissent la posi-
tion de I"'Union sur une question particuliére de nature
géographique ou thématique. Les Etats membres veillent
a la conformité de leurs politiques nationales avec les
positions communes ».

(11) CJ.C.E., 27 février 2007, Segi, Araitz Zubimendi
Izaga, Aritza Galarraga c. Conseil de I'Union européen-
ne, C-355/04, points 52 et s.; voy. également C.J.C.E.,
27 février 2007, Gestoras Pro Amnistia, Juan Mari Olano
Olano, Julen Zelarain Errasti c. Conseil de 'Union euro-
péenne, C-354/04, points 52 et s.

(12) Résolution 1373/2001 adoptée par le Conseil de sé-
curité le 28 septembre 2001 (S/RES/1373 (2001)).

unies visant a lutter contre le terrorisme en gé-
néral et son financement en particulier, le Con-
seil de I’Union européenne adopte, le 27 dé-
cembre 2001, deux positions communes dis-
tinctes : la position commune 2001/930/PESC'3
ainsi gue la position commune 2001/931/
PESC'®. La premiére de celles-ci couvre un
champ d’action trés large, et ce dans la mesure
ol elle transpose au sein de I"Union européen-
ne I'ensemble des dispositions matérielles de la
résolution 1373 (2001) telles que, par exemple,
celles relatives au renforcement de la coopéra-
tion administrative et judiciaire afin de prévenir
des actes de terrorisme. La deuxiéme quant a
elle, détaille les aspects de la problématique
laissés sous silence par la résolution du Conseil
de sécurité en organisant principalement une
procédure européenne autonome de listing des
personnes et entités impliquées dans des actes
de terrorisme. En annexe a cette deuxieme po-
sition commune figure une premiére liste de
noms, liste devant faire I'objet d’un réexamen a
intervalles réguliers.

Le méme jour, considérant qu’une action de la
Communauté est également nécessaire dans ce
contexte, le Conseil adopte le reglement (CE)
n®2580/2001" ainsi que la décision 2001/
927/CE'S. Basé sur les dispositions du Traité CE
relatives aux mesures que la Communauté peut
prendre a I'égard de pays tiers dans le cadre de
ses relations économiques, le réglement ordon-
ne principalement le gel des fonds, des autres
avoirs financiers, et ressources économiques,
des personnes, groupes et entités repris sur une
liste dont I'élaboration, ainsi que la mise a jour
périodique, sont confiées au Conseil devant
statuer pour ce faire 3 I'unanimité!’. Fort de
cette responsabilité, le Conseil a dés lors adop-
té la décision 2001/927/CE qui contient la liste
des personnes, groupes et entités auxquels le
réglement s’applique (liste ot le nom de la re-
quérante n’'apparait pas).

Le Conseil adopte, le 2 mai 2002, la position
commune 2002/340/PESC a l'annexe de la-
quelle figure une liste mise a jour des person-
nes, groupes et entités auxquels s'applique la
position commune 2001/931. Parmi les noms
repris fig}ure désormais le nom de la
requérante'®. Par automatisme, dans le cadre

(13) Position commune du Conseil du 27 décembre
2001 relative a la lutte contre le terrorisme, /.O. L 344 du
28 décembre 2001, pp. 90 et s.

(14) Position commune du Conseil du 27 décembre
2001 relative a I'application de mesures spécifiques en
vue de lutter contre le terrorisme, I.(g. L 344 du
28 décembre 2001, pp. 93 et s.

(15) Réglement (CE) n® 2580/2001 du Conseil du
27 décembre 2001 concernant 'adoption de mesures
restrictives a |’encontre de certaines personnes et entités
dans le cadre de la lutte contre le terrorisme, /.O. L 344
du 28 décembre 2001, pp. 70 et s.

(16) Décision 2001/927/CE du Conseil du 27 décembre
2001 établissant la liste prévue a l'article 2, § 3, du re-
glement (CE) n® 2580/2001 du Conseil concernant
"adoption de mesures restrictives spécifiques a I'encon-
tre de certaines personnes et entités dans le cadre de la
lutte contre le terrorisme, /.O. L 344 du 28 décembre
2001, pp. 83 ets.

(17) Il convient ici de souligner I'importance de la dis-
tinction a faire entre les terroristes « intraeuropéens » et
les terroristes « extraeuropéens »; seuls ces derniers font
I'objet de la présente réglementation et ce au motif que
la Communauté n’est pas compétente, en vertu des
articles 60, 301 et 308 du Traité CE, afin de prendre de
telles mesures a I'égard de citoyens européens.

(18) La décision des autorités britanniques a |'origine de
cette insertion a été annulée le 30 novembre 2007 par le
« Prescribed Organisations Appeal Commission » (en
abrégé « POAC »),

d’une décision 2002/334/CE, le Conseil décide
ensuite de mettre & jour la liste des personnes
auxquelles le réglement (CE) n® 2580/2001
s'applique et y insere également le nom de la
requérante. Le Conseil adoptera ultérieurement
de nouvelles mises a jour des listes des person-
nes auxquelles tant la position commune 2001/
930/PESC que le réglement 2580/2001/CE s"ap-
pliquent. Le nom de la requérante y sera tou-
jours maintenu.

Le raisonnement
du Tribunal de premiére instance

Deux points de ce raisonnement retiennent
plus particulierement |"attention. Le premier
porte sur [’étendue de la saisine du Tribunal. Le
deuxiéme concerne quant a lui les garanties
procédurales dont la requérante devait pouvoir
bénéficier tant avant qu’aprés son insertion sur
les listes incriminées.

A. — L'étendue de la saisine
du Tribunal de premiere instance

Le Tribunal va trancher la question de savoir s'il
peut ou non connaitre de la demande en annu-
lation introduite a ’encontre de la position
commune a l‘origine de I'insertion de la requé-
rante sur la liste européenne de personnes,
groupes et entités impliqués dans des actes de
terrorisme. Au niveau tout d’abord de sa com-
pétence matérielle stricto sensu, aprés avoir dé-
fini la position commune incriminée comme un
« acte du Conseil, composé des représentants
des gouvernements des Etats membres, adopté
sur la base des articles 15 UE, relevant du
titre V du Traité U.E. relatif a la PE.S.C., et 34
UE, relevant du titre VI du Traité U.E. relatif a la
JAI'»1? 20 |e Tribunal constate qu’aucun re-
cours devant le juge communautaire n’est pré-
vu par le Traité U.E. afin d’en contester la vali-
dité. Le fait pour l'article 6, § 2, du Traité U.E.
d'affirmer le respect des droits fondamentaux
n’est en I'occurrence d'aucun secours dans la
mesure ol il n’offre, selon le Tribunal, aucun ti-
tre de compétence supplémentaire a la Cour de
justice dans un systeme juridique fondé sur le
principe des compétences d’attribution
(article 5 TUE). Le Tribunal conclut par consé-
quent a cet égard a l'irrecevabilité du recours.

A ce sujet, la Cour de justice vient pour sa part
de s'illustrer par une hardiesse dont le Tribunal
aurait lui aussi pu faire preuve. En quelques
mots, de quoi s'agit-il? Dans deux arréts pro-
noncés le 27 février 2007, la Cour de justice a

(19) T.P..C.E., 12 décembre 2006, op. cit., point 46.

(20) !l convient de bien faire la distinction entre, d’une

art, les positions communes adoptées dans le cadre de
a politique étrangere et de sécurité commune et, d’autre

art, les positions communes adoptées dans le cadre de
a coopération policiére et judiciaire en matiére pénale.
Historiquement, les premiéres ont été introduites par le
Traité de Maastricht, les deuxiémes par le Traité d’Ams-
terdam. La particularité de la position commune ici exa-
minée consiste dans le fait pour elle de présenter cette
double assise.
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considéré que : « La possibilité de saisir la Cour
a titre préjudiciel doit donc étre ouverte a
I'égard de toutes les dispositions prises par le
Conseil, quelles qu’en soient la nature ou la for-
me, qui visent a produire des effets de droit vis-
a-vis des tiers (...) »21. Et plus loin, de conclure
au fait que : « (...) une position commune qui
aurait, du fait de son contenu, une portée qui
dépasse celle assignée par le Traité U.E. a ce
type d’acte doit pouvoir &tre soumise au con-
trole de la Cour. (...) »?2. En d’autres termes, la
Cour de justice s’est lancée dans une entreprise
visant a essayer de corriger les imperfections du
« régime a la carte de la compétence préjudi-
cielle fondée sur I'article 35 UE (...) manifeste-
ment inapte a assurer |'application uniforme du
droit de I’Union par les juridictions
nationales »23.

Cette interprétation extensive que la Cour de
justice semble a présent donner a I'article 35.1
TUE pourrait ne pas étre limitée au seul titre VI
mais pourrait bien étre étendue a I’ensemble du
Traité sur I'Union européenne et ce contraire-
ment aux limites assignées par I'article 46 TUE.
En d’autres termes, la Cour parait avoir décidé
d’entamer une démarche visant & desserrer le
corset du titre VI du Traité U.E., désireuse
quelle est sans doute de pouvoir disposer de
compétences suffisantes afin d’assurer un réel
controle de légalité des actes des institutions
dans le cadre du Traité sur I'Union européenne
et non plus seulement dans le cadre du Traité
instituant la Communauté européenne. Il faut
se réjouir de cette avancée réalisée par la Cour
de justice et espérer qu’elle inspirera également
a l'avenir le Tribunal.

Le Tribunal rencontre ensuite I’argument relatif
au fait pour le Conseil d’avoir méconnu les
compétences de la Communauté en adoptant
en la matiére une position commune?*. Selon
une jurisprudence bien établie, le juge commu-
nautaire se déclare compétent pour connaitre
dun acte adopté dans le cadre du Traité U.E. si
I’objectif recherché consiste & vérifier dans
quelle mesure cet acte affecte ou non les com-
pétences de la Communauté. S’alignant sur
cette jurisprudence, le Tribunal reléve le fait
que le Conseil, agissant dans le cadre de
I'Union, s’est appuyé sur les compétences de la
Communauté afin d’assurer la mise en ceuvre
de la position commune mise en cause. Il ex-
clut des lors que I’absence de recours juridic-
tionnel consécutive a I’adoption de la position
commune puisse résulter d’'une méconnaissan-
ce des compétences communautaires. Ecartant
en outre la référence faite par la requérante a
une résolution du Parlement européen déplo-
rant la voie suivie par le Conseil lorsqu’il choisit
de fonder la construction de la liste des organi-
sations terroristes sur la base des articles 15 et
34 TUE?, le Tribunal conclut que la position
commune ne méconnait pas les compétences
de la Communauté et déclare qu'a cet égard, le
recours est manifestement non fondé.

Cette réponse est décevante. Pour les actes du
titre V, « rien n’interdit a de tels actes d’aborder
des questions qui relévent du domaine

(21) C.J.C.E., 27 février 2007, op. cit., points 53 et s.
(22) CJ.C.E,, 27 février 2007, op. cit., point 54.

(23) Concl. av. gén. M. P. Mengozzi, points 127 et s.
(24) TPLCE, 12 décembre 2006, op. cit., point 56.
(25) Résolution du Parlement européen sur la décision
du Conseil du 27 décembre 2001 relative a des mesures
de lutte contre le terrorisme, Parl. eur., Doc.,
P5_TA(2002)0055, séance du 7 février 2002.

communautaire »26. Mais & supposer que I'on
puisse également admettre pour les actes du ti-
tre VI la possibilité « d’aborder des questions
qui relevent du domaine communautaire », jus-
qu’ou ce principe une fois ainsi admis pourrait-
il concretement aller?

La position commune 2001/931/PESC présente
cette particularité d’étre fondée sur une double
base juridique : I'une liée 2 la politique étran-
gere et de sécurité commune, 'autre liée a la
coopération policiére et judiciaire en matiére
pénale. Son article 2 dispose ainsi que : « La
Communauté européenne (...) ordonne le gel
des fonds et des autres avoirs financiers ou res-
sources économiques des personnes, groupes
et entités dont la liste figure a I'annexe ». Met-
tant en ceuvre cet article 2 au plan communau-
taire, le reglement (CE) n® 2580/2001, en son
article 2, § 3, renvoie lui-méme expressément a
la procédure de listing telle qu’elle est organi-
sée a l'article 17, §§ 4, 5 et 6, de la position
commune 2001/931/PESC lorsqu'il s’agit pour
le Conseil d’établir, réviser, et modifier la liste
de personnes, groupes et entités, auxquels il
s’applique. Deux observations s'imposent :
d’une part, cette procédure de listing s'appuie
essentiellement sur des informations émanant
d’autorités judiciaires des Etats membres
ceuvrant dans des enquétes pénales; d’autre
part, le gel des fonds et autres avoirs financiers
constitue une sanction de nature quasi
pénale?’. Le Tribunal s'est cependant bien gar-
dé de déterminer avec exactitude la nature juri-
dique de ces mesures restrictives alors méme
qu’il importe de répondre a cette question cen-
trale dans ce débat?®. S’opere ainsi un glisse-
ment de compétences en matiére pénale dont
la Communauté européenne se trouverait ainsi
investie et ce en contravention avec les disposi-
tions du Traité CE. Ce faisant, il pourrait par
conséquent y avoir méconnaissance des com-
pétences de la Communauté.

B. — Les garanties procédurales

Le Tribunal s’est livré a un examen global des
violations invoquées & cet égard par la requé-
rante, et ce en raison du lien étroit existant entre
elles. Le Tribunal suit trois étapes dans son

(26) J.-P. Jacque, Droit institutionnel de I’Union euro-
péenne, Paris, Dalloz, 2004, 3¢ éd., p. 604, n° 987.
(27) I. Cameron, « European Union Anti-Terrorist
Blacklisting », Human Rights Law Review, 2003,
pp- 253 et s.; voy. également en ce sens : E. David, « La
Eratique du pouvoir exécutif et le contréle des Cham-
res législatives en matiére de droit international », Rev.
b. dr. intern., 2005, pp. 131 ets.
(28) Le Tribunal précisera tout au plus que la décision de
§el des fonds prise sur pied du réglement (CE) n® 2580/
001 est un acte qui « inflige une mesure individuelle de
sanction économique et financiére » (voy. point 92 de
I"arrét) ou encore une « mesure conservatoire limitant la
disponibilité des biens » (point 133 de I'arrét); la Cour a
quant 2 elle considéré que les mesures restrictives pré-
vues par le réglement (CE) 2580/2001 entrainent des
conséquences graves. Et de poursuivre en ces termes :
« Non seulement toute opération financiere et tout ser-
vice financier s’en trouvent empéchés dans le chef d’une
personne, d’un groupe ou d’une entité visés par ce régle-
ment, mais la réputation et I'action Folitigue de ceux-ci
sont Iésées par le fait qu'ils sont qualifiés de terroristes »;
il serait dés lors plus que temps d’entamer une réflexion
de fond visant a déterminer la nature juridique de mesu-
res restrictives qu’avec trop de facilité, I'on range dans
une catégorie indéfinie semblant s’apparenter a des me-
sures administratives; C.J.C.E., 18 janvier 2007, Osman
Ocalan, au nom du Kurdistan Workers’ Party (PKK), Serif
Vanly, au nom du Kurdistan National Congress (KNK), c.
Conseil de I'Union européenne, C-229/05, point 110.

raisonnement : la premiére étape consiste dans
le fait de vérifier si les droits et garanties dont la
violatioi, est alléguée trouvent a s’appliquer
dans le cadre du reglement (CE) n® 2580/2001;
la deuxieme étape vise a déterminer I'objet ain-
si que les limitations de ces droits et garanties;
la troisieme étape a pour objet d’appliquer les
principes définis aux circonstances de I'espéce.

1. — Les droits de la défense

S’agissant tout d’abord de I'applicabilité des
droits de la défense (comprenant selon le Tribu-
nal la communication des éléments a charge et
I"audition) au régime mis en place dans le cadre
de I'adoption d’une décision de gel des fonds
sur pied du réglement (CE) n® 2580/2001, le Tri-
bunal en reconnait le principe. La question était
en effet particulierement délicate deés lors que,
comme il I'a été rappelé, une décision de gel
des fonds est un acte unilatéral appartenant a'la
catégorie des actes de droit dérivé (article 249
TCE) ayant de ce fait une portée générale.

Adoptée certes selon une procédure Iégislative
communautaire, cette décision n’a cependant
pas, selon le Tribunal, « une nature exclusive-
ment normative ». D’une part, en effet, le Tribu-
nal a qualifié cette décision d’acte « qui inflige
une mesure individuelle de sanction économi-

ue et financiere »; d’autre part, le Tribunal a
gans ce contexte reconnu au Conseil, agissant
en tant qu’institution communautaire, un pou-
voir propre, « impliquant une appréciation
discrétionnaire ». Le Tribunal conclut par con-
séquent a la nécessité de respecter les droits de
la défense dans le contexte de I"adoption d’une
décision de gel de fonds sur pied de cette régle-
mentation, leur respect constituant un principe
fondamental du droit communautaire. L'on
peut regretter ici le silence du Tribunal au sujet
de la définition claire de la nature juridique des
mesures de gel des fonds. L'on ne saurait en
I’espece continuer a entretenir la subtile im-
pression qu’il s’agit purement et simplement
d’une « mesure conservatoire limitant la dispo-
nibilité des biens »29 sans poursuivre plus loin
la réflexion.

La méme problématique a déja été abordée au
sein du comité des sanctions établi par la réso-
lution 1267(1999) du Conseil de sécurité des
Nations unies, autrement appelé encore
« comité des sanctions contre Al-Qaida et les
taliban »39. Dans un rapport de 20053, I'on
évoque dans les termes suivants la nature de la
liste reprenant les personnes soupconnées
d’appartenir a Al-Qaida : « (...) Elle contient des
noms proposés par un ou plusieurs pays et que
tous les quinze membres du comité considerent
comme “associés” a Al-Qaida ou aux taliban.
Méme si un grand nombre de ceux qui figurent
sur la liste sont accusés ou inculpés d’actes de
terrorisme, il ne s’agit pas d’une liste pénale ».
Abordant plus largement la question des régi-
mes de sanctions adoptés dans le cadre des Na-
tions unies, il est écrit que : « (...) ces régimes
n’imposent pas de sanction ou procédure péna-

(29) T.PILC.E., 12 décembre 2006, op. cit., point 133.

(30) Résolution 1267(1999) du Conseil de sécurité des
Nations unies, 15 octobre 1999, S/RES/1267 (1999).
(31) Troisieme rapport de I"équipe d’appui analytique et
de surveillance des sanctions créée en application de la
résolution 1526 (2004) concernant l'organisation Al-
Qaida et les taliban et les personnes et entités qui leur
sont associées, 9 septembre 2005, $/2005/572, §§ 40 et
s.
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le, telle que la détention, Iarrestation ou I'ex-
tradition, mais des mesures administratives
comme le gel des avoirs, I'interdiction des
voyages internationaux et des ventes d’armes ».
La question est de savoir §'il faut ou non aligner
la réglementation européenne par rapport a ces
considérations et interpréter les mesures de gel
des fonds comme des mesures purement admi-
nistratives.

La Cour européenne des droits de I’'homme re-
tient en principe trois critéres afin de détermi-
ner dans quelle mesure il y a ou non
« accusation en matiere pénale » au sens de
I"article 6 de la Convention européenne des
droits de I'homme. La qualification donnée par
le droit interne (sans que la Cour ne s’estime
toutefois liée par elle), la nature méme de I'in-
fraction, et enfin la nature ainsi que le degré de
gravité de la peine encourue®?,

Au vu de ces critéres, il faut tout d’abord relever
le fait qu’avec 'adoption en juin 2002 de la dé-
cision-cadre relative a la lutte contre le
terrorisme33, les Ftats membres de I’Union
européenne se sont entendus sur la définition
des infractions terroristes, y compris celle des
infractions relatives aux groupes terroristes, en
maniére telle qu’il n'est pas permis au plan
européen de tirer argument, pour défendre le
caractere administratif de ces mesures, du fait
que « de nombreux Etats n’ont pas érigé en in-
fraction pénale les actes pertinents de terroris-
me international »**. Il s'impose en outre d'in-
sister sur la nature de la décision prise au plan
national, décision elle-méme a I'origine de la
décision prise par le Conseil sur pied de
I'article 1.4 de la position commune 2001/931/
PESC. La décision adoptée par une autorité na-
tionale compétente, a tout le moins s'il s’agit
d’une autorité judiciaire, peut consister soit en
une ouverture d’enquétes ou de poursuites, soit
en une condamnation. Si I'on relit enfin I'arrét
de la Cour de justice des Communautés euro-
péennes du 18 janvier 2007 au terme duquel la
Cour consideére que « les mesures restrictives
prévues par le réglement n® 2580/2001 entrai-
nent des conséquences graves »*%, il est permis
de s’interroger sérieusement sur la possibilité
pour les Etats membres de I'Union européenne
de soutenir la these selon laquelle ces mesures
relévent bel et bien de la sphére purement ad-
ministrative. Gageons qu’a |'avenir, le Tribunal
clarifiera sa position sur ce point.

S’agissant ensuite de |'objet ainsi que des res-
trictions des droits de la défense dans le domai-
ne des mesures restrictives adoptées sur pied du
reglement (CE) n® 258072001, le Tribunal fait
sienne la distinction selon laquelle le processus
devant conduire & I'adoption de ces mesures se
déroule en deux phases successives : une phase
nationale au terme de laquelle une autorité na-
tionale compétente, en principe judiciaire,
prend une décision a I'encontre de I'intéressé
qui, si elle consiste en une ouverture d’enqué-
tes ou de poursuites, doit reposer sur des indi-

(32) Fr. Sudre, « Droit international et européen des
droits de I'homme », 5¢ éd., Paris, P.U.F,, 2001, p. 239,
n° 149.

(33) Décision-cadre 2002/475/)Al du Conseil du 13 juin
2002 relative a la lutte contre le terrorisme, J.O. L 164 du
22 juin 2002, pp. 3 et s.

(34) Troisieme rapport de I"équipe d'appui analytique et
de surveillance des sanctions créée en application de la
résolution 1526 (2004) concernant I'organisation Al-
Qaida et les taliban et les personnes et entités qui leur
sont associées, 9 septembre 2005, op. cit., § 40, p. 17.

(35) C.J.C.E., 18 janvier 2007, op. cit., voy. note 27.

ces ou des preuves sérieux et crédibles; une
phase communautaire au terme de laquelle le
Conseil, statuant a I’'unanimité, doit décider de
procéder a Iinclusion de la personne mise en
cause dans la liste litigieuse, et ce sur la base
« d’informations précises ou d’éléments de
dossier qui montrent qu’une décision a été pri-
se par une autorité nationale compétente »
(article 1.4 de la position commune 2001/931/
PESC). Une distinction se fait également entre
la décision initiale de gel des fonds, d’une part,
et les décisions subséquentes de maintien,
d’autre part.

C’est dans le cadre ainsi défini que le Tribunal
examine la question de 'objet a donner aux
droits de la défense dans le cadre de la procé-
dure devant conduire a I'adoption d'une déci-
sion initiale/subséquente de gel des fonds méri-
te d’étre posée. Selon le Tribunal, si les infor-
mations transmises au Conseil émanent d’une
autorité judiciaire nationale, les droits de la dé-
fense consistent dans le seul fait pour la person-
ne intéressée de pouvoir s’exprimer sur « les
conditions légales d’application de la mesure
communautaire en cause »*%, sans plus cepen-
dant avoir la possibilité d’étre entendue ni sur la
régularité de la procédure ouverte au plan na-
tional ou le respect des droits fondamentaux
dans le cadre de cette procédure nationale, ni
sur « ["opportunité et le bien-fondé » de la dé-
cision adoptée au terme de cette procédure, ni
encore sur le caractere sérieux et crédible des
indices ayant conduit a I'adoption de la déci-
sion. Selon le Tribunal, le Conseil a pour
« obligation de s’en remettre autant que possi-
ble a I'appréciation de Iautorité nationale com-
pétente, a tout le moins s'il s’agit d’une autorité
Jjudiciaire (nous soulignons) » et ce au niveau
tant des éléments de preuve ayant fondé la dé-
cision que des éventuelles restrictions d’acces a
ces informations®”.

En revanche, si le Conseil base ses délibérations
sur des informations émanant d’une autorité
nationale compétente qui n’est pas une autorité
judiciaire®®, ou sur des informations communi-
quées par des représentants des Etats membres
sans avoir au préalable été soumis a une auto-
rité nationale compétente judiciaire®?, Iobjet
concret des droits de la défense dans le cadre
de la phase communautaire pourrait alors étre
plus large. Le Tribunal parait en effet vouloir a
cet égard donner a la personne intéressée des
droits plus étendus et ce compte tenu du fait
que, par hypothése, ces informations n‘ont pas
pu en principe étre débattues, flit-ce, devant
une juridiction nationale compétente. Le Tribu-
nal semble vouloir considérer ces informations
comme de « nouveaux éléments a charge qui
doivent, en principe, faire I'objet d’une com-

(36) T.P.I.C.E., 12 décembre 2006, op. cit., point 120.
(37) Ibidem, point 124.

(38) « Il y a toutefois lieu d'ajouter que ces considéra-
tions ne sont valables que pour autant que les preuves
ou indices en question aient bien été soumis a I'appré-
ciation de |'autorité nationale compétente visée au point
précédent (...) »; au point 124, le Tribunal semble ne vi-
ser expressément que la seule autorité nationale judi-
ciaire; point 125, premiere ligne de 'arrét.

(39) « (...) En revanche, si, au cours de la procédure de-
vant lui, le Conseil fonde sa décision initiale ou une dé-
cision subséquente de gel des fonds sur des éléments
d’information ou de preuve qui lui sont communiqués
par les représentants des Etats membres sans avoir été
soumis a I"appréciation de ladite autorité nationale com-
pétente (...) »; le Tribunal semble toujours renvoyer a la
seule autorité judiciaire; voy. point 125, deuxiéme ligne,
de arrét.

munication et d’une audition au niveau com-
munautaire, a défaut d’en avoir déja fait I'objet
au niveau national ».

Le Tribunal définit ensuite les limitations qui
peuvent étre apportées aux droits de la défense
ainsi circonscrits. La intervient la distinction
posée par le Tribunal entre la décision initiale
de gel des fonds et la décision subséquente de
gel des fonds va trouver ici toute son ampleur.
En ce qui concerne une décision initiale, et
dans le souci de préserver un certain effet de
surprise, le Tribunal admet une communication
des éléments a charge soit concomitante, soit
aussitot apres I'adoption de cette décision. Des
lors que le Tribunal refuse de reconnaitre le
droit pour la personne intéressée d’étre enten-
due préalablement a I'adoption d’une décision
initiale, cette communication doit en principe
lui permettre de demander le réexamen immé-
diat de la mesure initiale de gel des fonds ou, a
défaut, d’introduire un recours devant le juge
communautaire*’. En ce qui concerne une dé-
cision subséquente, son adoption doit quant a
elle étre précédée d’'une audition ainsi que, le
cas échéant, d’une communication des nou-
veaux éléments a charge.

Nuangant cette position, le Tribunal aménage
par ailleurs un régime dérogatoire général basé
sur des « considérations impérieuses touchant a
la sreté de la Communauté et de ses Etats
membres, ou a la conduite de leurs relations
internationales ». Ce régime doit, selon le Tri-
bunal, permettre de restreindre, flt-ce partielle-
ment, 'exercice des droits de la défense par le
biais d’un refus d’acces non seulement aux in-
dices et preuves ayant fondé la décision prise
au plan national mais aussi au contenu méme
de ladite décision voire a I'identité de l'autorité
nationale compétente qui en a été |'auteur ou
encore a |'identité de |'Etat membre ou du pays
tiers ol se situe cette autorité nationale
compétente*!. A cet égard, le Tribunal semble
s’étre inspiré des exceptions au droit d’acces
aux documents détenus par les institutions
communautaires telles qu’elles sont énoncées a
Iarticle 4 du réglement n® 1049/200142.,

En organisant ce régime dérogatoire, le Tribu-
nal ouvre une bréche dans le rempart qu’il a
pourtant lui-méme essayé d’édifier afin de pro-
téger les droits de la défense dont les personnes
et entités frappées par des mesures de gel des
fonds peuvent bénéficier*3. La référence faite
par le Tribunal a la notion de sGreté pourrait en
effet mettre en péril I'exercice effectif des droits
de la défense qu’il a pourtant lui-méme recon-
nus, et ce dans la mesure ot I'ensemble du pro-

(40) Cette communication revét par conséquent une im-
portance déterminante dés lors qu’elle conditionne I'ef-
fectivité du recours devant le juge communautaire.
(41) TPIC.E.,, 12 décembre 2006, op. cit., point 136.
(42) Reglement (CE) n® 1049/2001 du Parlement euro-
péen et du Conseil du 30 mai 2001 relatif a I'acces du
public aux documents du Parlement européen, du Con-
seil et de la Commission, J.O. L 145 du 31 mai 2001,
pp. 43 ets.
(43) Dans le méme sens : le Tribunal, dans un arrét du
26 avril 2005, a notamment considéré que : « (...) I'effi-
cacité de la lutte contre le terrorisme suppose que les in-
formations détenues par les autorités pugliques concer-
nant des personnes ou entités suspectées de terrorisme
soient maintenues secrétes afin que ces informations
ardent leur pertinence et permettent une action efficace
%‘,) » (T.P1.C.E., 26 avril 2005, José Maria Sison c. Con-
seil de I"'Union européenne, T-110/03, T-150/03 et T-
405/03, points 77 et s.; cette jurisprudence parait avoir
été confirmée par la Cour dans son arrét du 1% février
2007 (voy. C.J.C.E., 1¥" février 2007, José Maria Sison c.
Conseil de I"'Union européenne, C-266/05, point 84).
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cessus conduisant a I’élaboration des listes in-
criminées est intrinséquement lié a cette notion
de sareté. Ce faisant, le Tribunal permet au
Conseil, et avec lui aux Etats membres, de se re-
trancher derriére une application purement for-
melle des droits de la défense en maniere telle
que le recours introduit devant lui risque fort de
perdre toute substance pour se transformer en
contrdle de pure forme.

2. — L'obligation de motivation

Ayant posé ces principes, le Tribunal s’interroge
sur les conséquences qui en découlent quant a
I’obligation de motivation prescrite par
Iarticle 253 TCE.

La portée de cette obligation de motivation est
clarifiée en énongant un seuil minimal propre a
chacune de ces deux catégories de décision de
gel des fonds : la motivation d’une décision ini-
tiale doit au moins porter sur les informations
émanant essentiellement d’autorités
judiciaires** ainsi que, le cas échéant, sur les
informations émanant des représentants des
Etats membres*, et indiquer les raisons pour
lesquelles le Conseil estime que la personne in-
teressée doit faire |'objet d’une telle mesure; la
motivation d’une décision subséquente doit,
quant a elle, indiquer « les raisons spécifiques
et concretes pour lesquelles le Conseil conside-
re, apres réexamen, que le gel des fonds de I'in-
téressé reste justifié »*°. Le Tribunal termine en-
fin son examen en admettant néanmoins une
exception par rapport a |’obligation de motiva-
tion dont il vient de déterminer la portée : cette
restriction concerne des « considérations impé-
rieuses touchant a la streté de la Communauté
et de ses Etats membres, ou a la conduite de
leurs relations internationales »*7.

La possibilité aménagée par le Tribunal de res-
treindre |’obligation de motivation en raison de
I"existence de considérations liées a la sreté de
la Communauté et de ses Etats membres ne lais-
se pas de surprendre quelque peu*®. En effet,
comme le Tribunal I'a admis lui-méme, cette
obligation de motivation « (...) constitue I'uni-
que garantie permettant a 'intéressé, a tout le
moins apres |'adoption de cette décision, de se
prévaloir utilement des voies de recours a sa
dispositionJ)our contester la légalité de ladite
décision »*. Il et mieux valu par conséquent
en garantir le respect inconditionnel afin d’en
assurer la pleine effectivité.

Avant que de clore ce point, il n’est pas inutile
d’apporter une derniére précision au sujet du
moment de la communication de la motivation
de la décision. En effet, le Tribunal a rappelé sa
jurisprudence au terme de laquelle la motiva-
tion doit en principe étre communiquée en
méme temps que l'acte faisant grief. Il nest, se-
lon lui, pas possible de régulariser cette caren-
ce par le biais d’'une communication en cours
d’instance®. Dans une affaire trés récemment

(44) Voy. I'article 1.4 de la position commune 2001/
931/PESC.

(45) TPLC.E., 12 décembre 2006, op. cit., point 147; le
Tribunal semble ainsi confirmer la possibilité pour le Con-
seil de prendre en considération, dans ses délibérations,
des informations émanant de services de renseignements
sans cependant avoir voulu les désigner explicitement.
(46) Ibidem, point 144.

(47) Ibidem, point 148.

(48) Cfrp. 11, dernier paragraphe.

(49) Ibidem, point 140.

(50) T.PLC.E., 12 décembre 2006, op. cit., point 139.

tranchée, le Tribunal laisse toutefois apparaitre
la possibilité de communiquer la motivation de
la décision aussitdt aprés son adoption et ce
dans I"hypothése ot ladite motivation ne figure
pas clairement dans le corps méme de I'acte
faisant grief>!. Cette prise de position du Tribu-
nal doit sans doute étre comprise a I'aune du
caractére trés spécifique des décisions prises
sur la base du reglement (CE) n® 2580/2001.

3. — Le droit a une protection
juridictionnelle effective

S’appuyant notamment sur |‘article 230,
alinéas 2 et 4, TCE mais également sur les prin-
cipes généraux du droit tels qu’ils découlent
des traditions constitutionnelles communes aux
Etats membres, le Tribunal reconnait I'applica-
bilité en I'espéce du droit & une protection juri-
dictionnelle effective tout en limitant son éten-
due au seul contrdle juridictionnel de la [égalité
de la décision attaquée.

Aux yeux du Tribunal, ce « contréle s'avere
d’autant plus indispensable qu’il constitue la
seule garantie procédurale permettant d’assurer
un juste équilibre entre les exigences de la lutte
contre le terrorisme international et la protec-
tion des droits fondamentaux. Les limitations
apportées par le Conseil aux droits de la défen-
se des intéressés devant étre contrebalancées
par un strict controle juridictionnel indépen-
dant et impartial (...), le juge communautaire
doit pouvoir contréler la légalité et le bien-fon-
dé des mesures de gel des fonds, sans que puis-
sent lui étre opposés le secret ou la confiden-
tialité des éléments de preuve et d’information
utilisés par le Conseil »2.

Ce principe une fois admis, le Tribunal donne
par la suite a sa compétence de controle une
portée apparemment plus large que celle qu'il
veut bien lui-méme expressément reconnaitre.
Ainsi, tout en attribuant au Conseil un large
pouvoir d’appréciation quant aux éléments a
prendre en considération dans ses délibéra-
tions, il s’octroie le pouvoir de contrbler non
seulement le respect des régles de procédure et
de motivation, mais aussi I’exactitude matériel-
le des faits ainsi que I'absence d’erreur manifes-
te dans I'appréciation de ces faits et de détour-
nement de pouvoir. Le Tribunal semble vouloir
encore aller plus loin en considérant in fine que
« ce contréle restreint s’applique, en particu-
lier, a I'appréciation des considérations d’op-
portunité sur lesquelles de telles décisions sont
fondées (...) »>3

L'on comprend mal cette position ambitieuse
du Tribunal la oli ce dernier énonce en revan-
che la possibilité d'invoquer ’existence de con-
sidérations impérieuses touchant notamment a
la sdreté de la Communauté ou de ses Etats
membres afin principalement de restreindre
I'exercice des droits de la défense, ainsi que
I"étendue de I'obligation de motivation. Cette
difficulté de compréhension est accrue au re-
gard du fait pour le Tribunal de s’étre par
ailleurs abstenu de poursuivre son travail d’édi-
fication procédurale en refusant de prendre po-
sition par rapport a la procédure a suivre afin de
divulguer des éléments de preuve et d'informa-
tion couverts en principe par la confidentialité.

(51) T.PI.C.E., 3 avril 2008, Osman Ocalan c. Conseil de
I"Union européenne, T-229/02, point 69.

(52) T.P.I.C.E., 12 décembre 2006, op. cit., point 155.
(53) Ibidem, point 159.

C. — Ll'aoplication de ces principes

Apreés avoir longuement construit le cadre de
son contrdle, le Tribunal procede ensuite a une
série de constats. Le premier concerne le fait
pour la réglementation mise en cause de ne
prévoir expressément, a aucun stade du proces-
sus conduisant & une mesure de gel des fonds
ainsi qu’a son maintien, aucune procédure de
communication des éléments a charge et
d’audition des intéressés. En I'espece, le Tribu-
nal reléve notamment que les éléments spécifi-
quement mis a charge de la requérante ne lui
ont jamais été communiqués.

Le deuxiéme constat porte quant a lui sur le fait
que la décision attaquée ne remplit pas I’obli-
gation de motivation et ce dans la mesure ou,
selon les propres termes du Tribunal, elle se li-
mite a « exposer (...) qu’il est “souhaitable”
d’'adopter une liste actualisée des personnes,
groupes et entités auxquels s’applique le regle-
ment n°® 2580/2001 » sans par conséquent
énoncer les « motifs spécifiques et concrets qui
la justifient ».

Le troisieme constat a trait au fait que, « méme
au terme de la procédure orale le Tribunal n’est
pas en mesure d’exercer son contrdle sur la [é-
galité de la décision attaquée », ni le Conseil ni
le Royaume-Uni n’ayant été en effet en mesure
de préciser exactement quelle a été la décision
nationale sur base de laquelle la décision atta-
quée a été ensuite adoptée.

Ce constat cumulatif a par conséquent amené
le Tribunal & annuler la décision 2005/930/CE
du Conseil et ce pour autant qu’elle concerne
la seule requérante. Ce faisant, le Tribunal a dé-
montré combien important est a ses yeux le fait
pour la procédure suivie par le Conseil, dans le
cadre de la mise en ceuvre de la réglementation
en cause, de respecter cumulativement chacun
des principes dont il a défini les contours tout
au long de son arrét.

.
Les conséquences de l'arrét
au plan européen

L'arrét du 12 décembre 2006 a entrainé des
conséquences que 'on peut principalement si-
tuer sur deux niveaux. Au plan juridique tout
d’abord, le jour méme du prononcé de I'arrét,
le Conseil a fait une déclaration destinée a rapi-
dement faire connaitre I'interprétation qui, se-
lon lui, devait y &tre donnée®*. Dans cette dé-
claration, le Conseil précise notamment qu’il a
déja entamé un travail visant a améliorer les
procédures relatives a la mise en ceuvre du ré-
glement (CE) n® 2580/2001. C’est ainsi que le
Conseil formule son intention, d’une part, de
fournir autant que possible un exposé des mo-
tifs aux personnes et entités soumises a cette ré-
glementation et, d’autre part, de rendre plus
claire ainsi que transparente la procédure de
réexamen.

(54) Secrétariat général du Conseil de I'Union euro-
péenne, Factsheet, « jJudgement by the Court of First Ins-
tance in the OMPI Case T-228/02 ».
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Le 30 janvier 2007, a la suite du Conseil affai-
res économiques et financiéres, il est décidé de
prendre « les mesures qui s'imposent pour se
conformer & 'arrét »%5. C'est ainsi que le Con-
seil s’engage a fournir a la requérante un expo-
sé des motifs justifiant son maintien sur la liste
ainsi qu’a lui laisser un délai d'un mois pour
communiquer son point de vue, ainsi que tout
document justificatif.

Le 9 mars 2007, dans le cadre du plan d’action
de I'Union européenne dans la lutte contre le
terrorisme’®, il est prévu de poursuivre le travail
entrepris par le Conseil afin d’améliorer les pro-
cédures relatives & la mise en ceuvre du régle-
ment (CE) n® 2580/2001. A I'occasion du Con-
seil affaires générales et relations extérieures
des 23 et 24 avril 2007, le Conseil précise no-
tamment le fait que « Les parties concernées se-
ront informées que le Conseil envisage de les
maintenir sur la liste et, par le biais d’un “expo-
sé des motifs”, se verront communiquer les in-
formations spécifiques qui motivent la décision
du Conseil. Ces exposés des motifs ne seront
pas rendus publics a moins que le Conseil n‘ait
recu I'accord des personnes, groupes ou entités
concernés. Les personnes, groupes ou entités
concernés seront également informés de la pos-
sibilité qu’ils ont de faire connaitre leur
point de vue et de présenter des observations.
Le Conseil examinera toute réponse des parties
concernées avant de prendre une décision défi-
nitive. Une liste consolidée des personnes,
groupes et entités faisant I'objet des mesures
restrictives prévues au titre du réglement (CF)
n®2580/2001 du Conseil sera Publiée a la fin
de la procédure de réexamen »*7.

Le 25 avril 2007, le Conseil publie au Journal
officiel de I'Union européenne un avis a |'atten-
tion des personnes/groupes/entités figurant sur
la liste établie sur ﬁa base du reglement (CE)
n° 2580/200158. Par cet avis, ceux-ci sont infor-
més avant tout du fait que les motifs justifiant
leur inclusion sur cette liste sont, aux yeux du
Conseil, toujours d’actualité en maniére telle
que le Conseil signale son intention de les y
maintenir. lls sont également avisés de la possi-
bilité, d’une part, de solliciter du Conseil I'ob-
tention d’un exposé des motifs justifiant leur in-
clusion sur la liste et, d’autre part, de demander
le réexamen de la décision en vertu de laquelle
ils y ont été inclus, et ce endéans un délai d’un
mois a dater de cette publication.

Le 9 mai 2007%%, I'Organisation des modjahe-
dines du peuple d'Iran introduit un nouveau re-
cours en annulation devant le Tribunal afin en-
tre autres de contester le fait pour le Conseil de
ne pas avoir retiré son nom de la liste des per-
sonnes incluses dans la liste des organisations
terroristes comme il devait en principe le faire
aprés la décision du 12 décembre 20060,

Cette breve évocation des derniers développe-
ments survenus a la suite du prononcé de I'arrét
du 12 décembre 2006 appelle principalement
deux commentaires : le premier d’ordre juridi-

(55) Conseil de I'Union européenne, communiqué de
presse, Doc. 5714/07, 30 janvier 2007, p. 15.

(56) Conseil de I'Union européenne, « EU Action Plan
on combating terrorism », Doc. 7233/07, 9 mars 2007,
p. 24.

(57) Conseil de I'Union européenne, communiqué de
presse, Doc. 8425/07, 23-24 avril 2007, p. 34.

(58) .O. C 90 du 25 avril 2007, p. 1.

(59) Voy. affaire T-157/07.

(60) Le 28 juin 2007, le Conseil a adopté une nouvelle
liste o figure toujours le nom de la requérante (voy. /.O.

que, le deuxiéme d’ordre plus politique. Au
plan juridique, I'on ne peut avant tout qu'étre
surpris par le maintien par le Conseil de la re-
quérante sur la liste des personnes et entités
frappées par une mesure de gel des avoirs. Que
la requérante ait continué a figurer sur la liste
annexée a la position commune 2001/931/
PESC et soit toujours sujette aux mesures no-
tamment de coopération policiére et judiciaire
qui y sont édictées ne peut étre contesté dés
lors que cet acte na pas été annulé par le Tri
bunal. Ce qui en revanche ne peut étre admis
tient au fait de ce maintien sur une liste établie
a la faveur de la décision adoptée sur pied de
I"article 2.3 du réglement (CE) n® 2580/2001 et
annulée par le Tribunal. Ce faisant, le Conseil
s'est illustré par une certaine forme de mépris
pour le respect di a une décision de justice a
I’égard de laquelle il n’a entrepris aucune voie
de recours®’.

Il faut ensuite souligner le caractere pour le
moins singulier de la publication de I'avis du
Conseil. Plutdt que de revoir en profondeur
I’ensemble des procédures nécessaires a la cor-
recte mise en ceuvre du réglement (CE)
n®2580/2001°%, le Conseil parait vouloir se
lancer dans une opération de sauvetage de
cette législation bien hasardeuse. Comment en
effet est-il raisonnablement permis de penser
que les dispositions édictées dans le cadre de

L 169 du 29 juin 2007, pp. 58 et s. et /.O. C 144 du
29 juin 2007, p. 1.

(61) L'Assemblée parlementaire du Conseil de I'Europe
s'est émue de cette situation. Le 20 avril 2007, une dé-
claration signée par 20 parlementaires a exhorté le Con-
seil a respecter la primauté du droit et & exécuter l'arrét
du Tribunal prononcé le 12 décembre 2006. Voy. a ce
sujet assemglée parlementaire du Conseil de I'Europe,
Written declaration n® 395, 20 avril 2007, Doc. 11265.
(62) Il faut ici rappeler le fait que la Commission euro-
péenne s’est jusqu’a présent abstenue d'évaluer son ap-
plication et ce en violation de I'article 11 dudit regle-
ment. Bien plus, il semble que la Commission soit dans
la relative impossibilité de répondre de maniére claire a
la question de savoir si ces mesures de gel des avoirs ont
une réelle effectivité. Pour s’en convaincre, il suffit de sa-
voir que la Commission n’a pu, en octobre 2006, don-
ner, flt-ce, de maniére approximative le montant total
des ressources affectées par ces mesures. Voy. a ce
sujet : « Memorandum by the European Commission »
in « House of Lords, Select Committe on Economic
Affairs », 2" Report of Session 2006-2007, « The Impact
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cet avis puissent avoir une quelconque force
contraignante pour le Conseil? A cet égard, le
paragraphe relatif a la possibilité de demander
au Conseil d’obtenir un exposé des motifs est
particulierement éloquent. En effet, non seule-
ment le Conseil ne s’est-il pas donné la peine
de préciser la moindre base légale devant fon-
der cette communication, mais il a en outre soi-
gneusement évité de donner, fit-ce, en partie
les indications qu’un tel exposé des motifs est
supposé devoir contenir pas plus que les crité-
res sur la base desquels il pourra ou non déci-
der de refuser cette demande. De méme, aucun
délai ne semble devoir étre respecté par le Con-
seil une fois que cette demande de communi-
cation lui a été transmise®,

Au plan politique ensuite, il faut faire le constat
de F’absence totale de toute forme d’implica-
tion laissée, dans ce cadre, au Parlement euro-
péen. L'on ne peut que le déplorer et ce
d’autant plus encore que, sur un plan plus gé-
néral, ce dernier a dés 2002 regretté le fait que
le Conseil « ne I'ait pas consulté sur la liste des
organisations terroristes et qu’aucune disposi-
tion n’ait été prise quant a une consultation du
Parlement sur les mises a jour régulieres de
cette liste, ce qui risque de perpétuer et d’ag-
graver |'absence relative de contréle démocra-
tique dans ce domaine »%*. Avec cet avis, le
Conseil s’obstine a vouloir farouchement con-
server son monopole dans le domaine de la lut-
te contre le financement du terrorisme. Le Con-
seil, en évingant systématiquement le Parle-
ment européen dans le cadre de "application
du réglement (CE) n® 2580/2001, manque en
outre de loyauté a I'égard d’une institution par-
lementaire qui occupe pourtant au sein du pre-
mier pilier une place équivalente a la sienne.

Conclusion

L'arrét qui a balisé I'analyse développée dans
ces lignes a été accueilli avec un relatif soula-
gement dans la mesure ol le Tribunal y a fait
montre d’une certaine audace dans un contexte
extrémement sensible au sein des opinions pu-
bliques européennes. Il reste cependant qu’a
certains égards, le Tribunal peut donner parfois
I'impression de ne pas encore avoir compléte-
ment démélé I'écheveau. Certes la tiche 2 la-
quelle le Tribunal a da faire face était-elle par-
ticulierement complexe, et les chausse-trapes

of Economic Sanctions », vol. Il, 9 mai 2007, p. 91,
Q253. http://www.publications.parliament.uk/pa/
1d200607/Idselect/ldeconaf/96/96ii.pdf. Voy. également
a ce sujet la réponse de la Commission européenne po-
sée a la question écrite de la MEP Sarah Ludford, Parle-
ment européen, question E-3006/07 du 14 juin 2007,
http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pu-
bRef=-//EP//TEXT+WQ+E-2007-
3006+0+DOC+XML+VO/EN&language=EN.

(63) Dans une nouvelle opinion publiée le 29 juin 2007
(voy. note 59), le Conseil corrige partiellement cette la-
cune en précisant que les demandes de réexamen en
vue de la mise a jour périodique des listes doivent lui
étre transmises endéans un délai de deux mois aprés la
publication de cette opinion.

(64) Résolution du Parlement européen sur la décision
du Conseil du 27 décembre 2001 relative & des mesures
de lutte contre le terrorisme (voy. note 24, point G.3).
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n‘ont-elles pas manqué de jalonner son par-
cours, mais il faut tout de méme regretter le fait
pour lui de ne pas avoir eu toujours la détermi-
nation suffisante afin de garder la barre droite,
d’avoir a certains moments laissé son embarca-
tion quelque peu a la dérive.

A ce sujet, qu’il nous soit permis d’inviter le Tri-
bunal, amené a connaitre & nouveau de recours
introduits en cette matiére, a s'inquiéter davan-
tage de la réelle proportionnalité des mesures
de gel des avoirs dont il lui est demandé de ju-
ger la [égalité. Dans cette perspective, il ne se-
rait pas inutile que le Tribunal s’interroge sur
I’efficacité concréte et non simplement allé-
guée de ces mesures de gel. Toujours dans cet
esprit, n’est-il pas curieux de devoir constater le
fait qu’a ce jour, il ne semble exister au plan
européen aucune estimation précise de I'am-
pleur exacte des ressources dont le gel a été or-
donné sur la base des législations européennes
adoptées dans le contexte de la lutte contre le
financement du terrorisme®? Or ces informa-
tions seraient d’un précieux secours notam-
ment dans le cadre de I'examen de la propor-
tionnalité auquel le Tribunal est ici invité a se li-
vrer.

Dans ce méme ordre d’idées, il convient de
rappeler ici encore une fois le fait pour la
Commission de ne toujours pas avoir entrepris
un travail d’évaluation approfondi de I'appli-
cation de cette réglementation, et ce alors
méme qu’elle y est en principe |également
tenue®®. Cette tiche, pour ingrate qu’elle puis-
se peut-étre paraitre, n’en est pas moins néces-
saire compte tenu des répercussions importan-
tes que l'application de cette réglementation
entraine sur la vie quotidienne des personnes
qui en sont la cible. La réforme trés partielle
de la procédure d’élaboration des listes incri-
minées telle qu’elle a été entreprise par le
Conseil, en collaboration avec la Commission,
a la suite de Iarrét du 12 décembre 2006, ne
peut a cet égard représenter qu’un trés maigre
pis-aller.

C’est entre autres au nom de la nécessité qu’il y
aurait a pouvoir disposer de I'ensemble de ces
informations qu’il conviendrait que le Parle-
ment européen se montre sur ce terrain davan-
tage offensif et n’hésite pas ainsi a prendre la
place que le Conseil parait lui refuser. Qu’il
nous soit également permis ici d’en appeler au
Parlement européen afin que ce dernier se réap-
proprie effectivement des prérogatives d’autori-
té de contréle démocratique indispensables
dans cet environnement ot la primauté du droit
est souvent malmenée au nom des impératifs
liés a la sécurité publique.

Yves MOINY®

Chercheur

Research Group on Law Science Technology
& Society (LSTS)

Vrije Universiteit Brussel, Belgique
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(65) Voy. a ce sujet les notes 58 et 61.

(66) Voy. article 11 du réglement (CE) n°® 2580/2001.
(67) L'auteur s’exprime a titre personnel et n’exprime
dans ces lignes les vues d’aucune autorité. Les commen-
taires peuvent étre envoyés a yves.moiny@vub.ac.be.
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La fourniture de services
de médias audiovisuels :
modification du cadre réglementaire
face a la diversification de |'offre

A DIRECTIVE « Télévision sans frontiéres »' a subi une seconde

modification en 2007, justifiée par ["évolution des

technologies et des usages. A certains égards, cette
modification prend I'allure d’une refonte du cadre réglementaire tant
sont nombreuses les dispositions nouvelles en dépit d’éléments

substantiels de continuité.

L'amélioration
du positionnement de la directive
dans le paysage juridique
de I'audiovisuel

La place de la directive dans un paysage juridi-
que en pleine évolution constitue un des ap-
ports de la réforme. Outre les précisions quant
a son interaction avec d’autres instruments, le
nouveau texte appréhende I'audiovisuel de ma-
niére plus globale grace a un champ d’applica-
tion élargi.

A. — Ll'interaction entre la directive
et les autres instruments juridiques

Depuis la derniére modification de la directive
en 1997, de nombreux textes adoptés aussi
bien au plan international que dans le cadre
européen sont venus réglementer directement
ou indirectement les activités dans le domaine
de l"audiovisuel. Les références multiples a ces
textes dans la motivation de la directive témoi-
gnent de la recherche d’une meilleure insertion
de cet instrument dans un contexte plus large,
voire de la quéte d’une position centrale.

1. — L’affirmation de la double nature
économique et culturelle
de l'audiovisuel
dans le cadre international

Les services de médias audiovisuels sont consi-
dérés comme étant a la fois des services cultu-
rels et économiques?. Il est rappelé que le Par-
lement européen, s’appuyant sur ce statut et sur
les compétences communautaires dans le do-
maine de la culture, a demandé que les services
publics essentiels soient exclus de la libéralisa-

(1) Directive (C.E.) n® 65/2007 du Parlement européen
et du Conseil, du 11 décembre 2007, modifiant la direc-
tive 89/552/CEE du Conseil visant a la coordination de
certaines dispositions législatives, réglementaires et ad-
ministratives des Etats membres relatives a I'exercice
d’activités de radiodiffusion télévisuelle, dite « SMA »,
J.O.U.E. 1332, du 18 décembre 2007, p. 27.

(2) Directive SMA, considérant 3.

tion dans le cadre de I'accord général sur le
commerce de services (A.G.C.S.). Plus novatri-
ce est la référence a la Convention de I'Unesco
sur la protection et la promotion de la diversité
des expressions culturelles & I'adoption de la-
quelle la Communauté a largement contribué®.
Les principes de la Convention sont respectés
par la directive*. Ce respect renvoie a I'équili-
bre qui se trouve au cceur de la directive depuis
I'origine, équilibre entre la libre prestation des
services audiovisuels (sans frontieres) et la pro-
motion des objectifs d’intérét public en particu-
lier par celle des contenus européens. En revan-
che, le texte ne donne aucune indication sur la
question de la hiérarchie entre ces objectifs et
n’en donne pas davantage (mais ce n’est pas
son role) sur le lien entre 'A.G.C.S. et la Con-
vention de I"'Unesco. Trop axée sur la protec-
tion de la diversité culturelle au regard des ob-
jectifs de ’'A.G.C.S., la directive ne risque-t-elle
pas de I’étre insuffisamment par rapport aux ob-
jectifs de la Convention?

2. — L'insertion de la directive
dans les actions de promotion
de la société de lI'information

La directive précise quels sont ses liens avec
différents textes adoptés depuis sa derniére mo-
dification. Il convient d'attirer tout particuliére-
ment l"attention sur ses liens avec l'initiative
«i2010 » dans le domaine de la société de
I"information®. La directive modernisée appa-
rait en effet comme un des éléments du cadre
réglementaire qui accompagne le développe-
ment de la société de 'information®. Ceci réve-
le une approche plus horizontale des questions
relatives aux activités dans le domaine des mé-
dias audiovisuels, ce que confirme également
la référence a la Charte des droits fondamen-
taux de I'Union européenne, la directive étant
supposée renforcer notamment son article 11
qui consacre la liberté d’expression et d'infor-
mation ainsi que le respect des médias et de
leur pluralisme’.

(3) J.O.U.E. L 201 du 25 juillet 2006, p. 15.
(4) Directive SMA, considérant 5.

(5) Communication de la Commission du 1 juin 2005,
« Une société de I'information pour la croissance et
I"emploi (Initiative i2010) », COM (2005) 229 final.

(6) Directive SMA, considérant 10.
(7) Idem, considérant 12.



