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national) et que le sort réservé a un de ces
actes dans tel ordre juridique (ici commu-
nautaire) a des répercussions dans les autres
ordres juridiques. Assurément, rien n'oblige
en droit le Conseil de sécurité & prendre en
considération l'arrét de la Cour; sauf que
Iefficacité des sanctions en serait amoindrie
tant que |'épée de Damoclés de 'annulation
de l'acte communautaire d’exécution n'aura
pas été rengainée.

Il faut alors croire que les juges de
Luxembourg visent 4 aller au-dela du cercle
strict des effets juridiques, pour influencer
le niveau onusien et l'amener 4 réformer ses
procédures. Tel est dailleurs le principal
intérét que certains militants des droits de
I'Homme attribuent 4 Tarrét Kad. A l'instar
de Thomas Hammarberg (4) qui affirmait:
« Larrér de la Cour de justice devrait se tra-
duire par une évolution des procédures du
Conseil de sécurité ». Conjugué aux cri-
tiques de certains Erats, ONG ou organisa-
tions internationales, il apparait alors
comme une force perturbatrice, au sens
astronomique du terme, dont ['effet modi-
fie celui d'une force plus importante.

Lexpérience montre en effet que le Conseil
de sécurité nest pas resté sourd aux critiques.
De fait, sa pratique du mécanisme des sanc-
tions est en constante évolution. Le cha-
pitre VII de la charte et en particulier I'ar-
ticle 41 (5), qui fonde le pouvoir de sanction
du Consell, s'avérent une source inépuisable
de possibilités. Le premier régime de sanc-
tions, a I'encontre de la Rhodésie du Sud,
avait expérimenté la gradation: d’abord
concentré sur l'export de certaines matieres,
il a abouti a linstauration d'un embargo
quasi-global (6). Des voix se sont élevées
contre les sanctions globales lors de I'examen
de la situation en Afrique du Sud (7). La pra-
tique a été toutefois renouvelée a I'encontre
de Ilrak aprés invasion du Koweit, mais
aussi de lex-Yougoslavie et d’'Haiti.
Pourtant, apres la longue expérience ira-
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kienne (8) et ses effets désastreux en termes

humanitaires (9), un consensus semble

sétre lentement formé au sein de TONU

pour leur mise a ['écart. La pratique onu-

sienne se concentre depuis uniquement sur

les sanctions ciblées (ou encore sanctions
n

in" "™ ntes, traduction littérale du terme
de « smart sanctions »).

Avec les sanctions ciblées, le Conseil veille 2
circonscrire les effets de ses actes, d’abord
ratione materiae, en remplacant les sanc-
tions économiques globales par des embar-
gos sur les armes, des restrictions du com-
merce de certains produits, par le gel
d'avoirs financiers et des restrictions de
voyage. Mais aussi et surtout ratzone perso-
nae, car il vise 3 limiter les effets des sanc-
tions aux responsables politiques et plus
généralement aux entités dont le comporte-
ment est 4 l'origine des sanctions (10). C'est
ainsi que sont nées les listes du Conseil de
sécurité, décisions qui identifient nommé-
ment les individus ou entités privées visées
par les diverses sanctions adoptées.

La mise en place d'un régime de sanctions
ciblées s'accompagne systématiquement de
la création de comités des sanctions. Leur
mandat est délimité par les résolutions qui
les éablissent. Ils sont, grosso modb, chargés
du contrdle de I'application des sanctions
par les Erats, de I'examen des requétes
d'Erats tiers pariculierement affectés par
les sanctions, de I'identification des cibles
individuelles des sanctions, de la radiation
des listes, de Poctroi des dérogations pour
motifs humanitaires (11).

Avec la création des comités, le Conseil pro-
céde indéniablement 4 une institutionnali-
sation accrue de la procédure de sanction.
La question pourrait se poser alors de savoir
si linstitutionnalisation ne dénote pas un
cheminement vers un régime des sanctions
de type administratif. Certes, les comités
reflétent, dans leur composition (identique

a celle du Consetl) et dans leur procédure de
décision (le consensus), le caractere émi-
nemment politique de I'organe dont ils sont
issus et de la mission dont ils sont invests.
Assurément, ils sont des organes tempo-
raires, qui disparaissent avec ['abrogation du
régime des sanctions dont ils assurent la ges-
tion. En cela, ils se distinguent des tribu-

(4) Commissaire aux droits de 'Homme aupreés du Conseil de
FEurope.Yoir « Terrorisme: vers la fin de Farbitraire dans 'éte-
blissement de listes noires? », [http://www.coe.int/t/
commissioner/Viewpoints/081201_fr. asp).

(5) Une résolution est considérée adaptée sous le chapitre VIl
si elle y contient une référence explicite (« Agissant en vertu
du chapitre VIl de la-charte des Nations unies »), mais aussi
impliate, par lidentification d'une menace @ la paix et a lo
securité internationales. Demiérement, le Conseil de sécurité
manifeste une préférence pour la premiére formule, sans
doute par souci de clarté.

(6) Ré&: ™" (1968) du 29 mai 1968, Question concernant
la situation en Rhodésie du Sud.

(7) Seul un embargo sur les armes avait été instauré par la
rés. 418 (1977) du 4 novembre 1977 et renforcé par la rés.
558 (1984) du I3 décembre 1984. Voir par exemple
Répertoire de la Pratique du Conseil de sécurité, supplé-
ment [985-1988,pp. 334 et ., également disponible en ligne,
[http:l fwww.un.orglfrenchidocs/csirepertoire ).

(8) Tono EITEL parle a ce propos d'un phénomeéne d'irakisa-
tion des sanctions, in « The UN Security Coundil and s Future
Contribution in the Field of International Law », Max Planck
Yearbook of United Nations Law, 2000, pp. 53-71. Peter
WALLENSTEEN voit dans flraq une catapulting expérience,
in « Security Councifs Dedisions in Perspective 1, in
D. MALONE (dir), « The United Nations Security Council »,
Lynne Rienner Publishers, 2004, p. 19.

(9) Sur une analyse des violations des drofts humains et du
droit humanitaire imputables & ce type de sanctions, voy.
F. SHAYGAN, « La compabilté des sanctions économiques du
Conseil de séeurité avec les droits de 'Homme et le droit inter-
national humanitaire », Bruylant, 2008.

{10} V. les sites des comités des sanctions [http://www.un.org/
french/sc/committees/].

(11) Yoir F.ALABRUNE, « La pratique des comités des sanc-
tions du Conseil de sécurité depuis 1990 », AFDI 1999,
pb. 226 et s. et | CHARPENTIER, « Les comités des sanctions
du Conseil de sécurité » in Héléne RUIZ FABRI, Linos-
Alexandre SICILANOS, Jean-Marc SOREL (dir), « L'effectivité
des organisations intemationales; mécanismes de suivi et de
contrdle », Sakkoulas-Pedone. Athénes-Paris, 2000, pp. 9-22.
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naux pénaux ad hoc qui, bien qu'en étant les
organes subsidiaires, jouissent d’une indé-
pendance fonctionnelle par rapport au
Conseil de sécurité. Lautonomisation des
comités des sanctions par rapport au
Consel est bien plus difficile, voire impos-
sible. Néanmoins, 4 travers quelques résolu-
tions procédurales récentes, le Conseil de
sécurité leur a ménagé une certaine émanci-
pation institutionnelle (par exemple, & tra-
vers la nomination d'un président du comi-
té dont le mandat est d'un an, contraire-
ment 4 la présidence du Conseil qui est
tournante tous les mois) (12).

Outre cette émancipation institutionnelle
timide, le signe le plus important du glisse-
ment vers une procédure de type adminis-
tratif réside dans la consolidation du pou-
voir de décision des comités par rapport 4
linfluence étatique. Il est donc aujourd’hui
possible de détecter dans les réformes pro-
cédurales récentes les marques d'une
« administrativisation » latente. Le Consel
y voit un moyen pour répondre aux
carences tant décriées en matiere de protec-
tion des droits humains (13). Car les admi-
nistrativistes n'ont eu de cesse de l'ensei-
gner:

« La procédure, au sens large du mort,
constitue la garantie de la liberté individuel-
le, ou, si l'on préfere, un moyen technique
pour assurer ' impartialité du fonctionnaire
ou du magistrat, (...) 2 défaut de laquelle
toutes les autres seraient inopérantes » (14).

La comparaison avec les actes administratifs
unilatéraux des ordres internes s impose alors
de plus en plus naturellement. Les listes sont
certainement I'ceuvre d'une seule volonté,
celle du Consell de sécurité 2 qui elles sont
imputables. Elles ont pour effet de modifier
les situations juridiques de leurs cibles (les
personnes visées) mais aussi de leurs destina-
taires (les Frars), et cela sans que le consente-
ment des inéressés ettt été requis (15). A

Pinstar de lacte administratif unilacéral, elles
bénéficient du privilege du préalable: présu-
mées conformes au droit, elles sont de ce fait
immédiatement exécutoires (16). Marcel
Metle, dans une érude classique sur le pou-
voir réglemer " des organisations interna-

tionales, le soulignait dés 1958:

« Les décisions réglementaires [des organisa-
tions internationales] (...) tendent 2 acqué-
rir la généralité et la force obligatoire immé-

diate qui caractérisent l'acte législatif en

droit interne » (17).

La Cour internationale de justice le confir-
mait sans ambiguité dans son avis de 1971,
sur la Namibie

« Toute résolution émanant d’un organe des
Nations unies régulierement constitué,
prise conformément a son réglement et
déclarée adoptée par son président, doit étre
présumée valable » (18).

La nature unilatérale des résolutions ne jus-
tifie pas & elle seule la comparaison avec les
actes administratifs internes. En revanche,
certaines modifications récentes de la procé-
dure d'inscription du Conseil de sécurité
permettent un peu plus le rapprochement.
Certes, on est encore loin d'un alignement
du régime juridique des listes sur celui de

l'acte administratif interne, et la chose ne’

sera pas pour demain, si I'on songe au role
prépondérant que la jurisprudence joue
dans Je développement de cette branche du
droit public.

Mais la comparaison prend tout son sens si
I'on considere le régime interne comme un
modele 4 suivre. Car, en droit interne, la
contrepartie impérative du privilege du
préalable est la mise en place, au bénéfice
des administrés, de « tres solides garanties
[procédurales), et notamment celle de faire
valoir son point de vue » (19). Seulement
elle nest réellement fondée que si 'on peut
démontrer que les listes sont, non pas des
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actes politiques entiérement discrétion-
naires, mais bien une forme d’acte adminis-
tratif international (I) dont Pélaboration est
encadrée par des régles procédurales protec-
trices des droits des personnes auxquelles

elles font grief (II).

|.— LES LISTES, UNE FORME
D’ACTE ADMINISTRATIF
INTERNATIONZ/' °

En droit administratif francais, la classifica-
tion la plus courante des décisions exécu-
toires repose sur un critere matériel. Clest
ainsi que ['on distingue entre les actes régle-
mentaires et les actes non réglementaires.

{12) Voir T_EITEL, op. cit, pp. 66-67.

{13) Dans le méme sens, C. FEINAUGLE: « [Alfter repeated
amendments to its guidelines, the Committee’s procedures
contain the germ of an administrative procedure based on the
rule of law which may, to some extent, balance the lack of judi
cial review of the UN level », « The UN Security Council AlQaida
and Taliban Sanctions Committee: Emerging Principles of
Intemational Institutional Law for the Protection of Individuals? »,
German Law Journal, 2008, vol. 9,n° 11,p. 1514,

(14) G. ARDANT, « La technique de FEtat », Paris, 1953,
pp. 106-107 Voir qussi M. HAURIOU: « Les formalités de pro-
cédure constituent, avec la détermingtion précise des compé-
tences, la principale condition de 'ordre et de la modération
dans l'exercice du pouvoir », Précis de droit administratif et
de droit public, Sirey, 1921, p. 453.

(15) Sur la définition des actes administratifs, voy. |. RIVERQ et
J WALINE, « Droit odministratif », Dalloz, 2004, pp. 332 et s.

(16) Sur le priviiége du préalable et ses avatars, voy.
R-G. SCHWARTZENBERG, « Lautorité de la chose décidée »,
1969.

(I7) M. MERLE, « Le pouvoir réglementaire des institutions
intemationales », AFDI, /958, pp. 341-360.

(18) Clf, avis consutatif, 21 juin 1971, Conséquences juri-
diques pour les Etats de la présence continue de I'Afrique
du Sud en Namibie (Sud-Ouest africain) nonobstant la
résolution 276 (1970) du Conseil de sécurité, Rec. 1971,
p.22, par. 20.

{19) ]. RIVERO et | WALINE, « Droit administratif », Dalloz,
2004, p. 345,




« Lacte réglementaire pose une regle géné-
rale alors que l'acte non réglementaire
concerne une ou plusieurs personnes nom-
mément désignées dans Iacte. La différence
est qualitative et non quantitative. Un acte
réglementaire peut concerner des millions
de personnes (le Code de la route), ou une
seule, voire méme aucune 3 un moment
déterminé (le décret fixant le statut de pré-
sident d’honneur de 'Assemblée nationa-
le); C'est cependant un acte réglementaire
puisqu'il dispose par voie générale et imper-
sonnelle. De méme ['acte non réglementai-
re peut ne concerner qu'une seule personne
(décret de nomination d’un fonctionnaire)
ou un grand nombre de personnes (listes
d’admission 2 un concours, tableau d’avan-
cement des fonctionnaires) (20) ».

La classification binaire senrichit aujour-
d’hui de la catégorie des actes hybrides qui
édictent des régles pour une situation ou une
opération particuliere. R. Chapus les appelle

« décisions ou normes despéce » (21).

Les résolutions du Conseil de sécurité peu-
vent se couler dans le méme moule, puis-
qu'elles embrassent tout le spectre normatif
ainsi délimité (22) (A). Lanalyse serait
pourtant partielle si I'on ignorait que l'objet
méme des listes est de limiter les droits sub-
jectifs de leurs cibles. Des interrogations
naissent alors sur leur vocation préventive
ou répressive (B).

A_ [ Y A —l-A- ‘l'\ns une bOUti ue
de { ~'~"1¢’ ™~ ~1nctions

gén“—'es aux ~~nctions individue''~

Raione materiae, le catalogue des mesures
prises en vertu du chapitre VI de la charte
est extrémement varié (23). Ratione perso-
nae, on constate que le Conseil de sécurité
est progressivement sorti de la sphere pure
des relations interétatiques pour atteindre
directement des entités non ératiques
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(groupes rebelles, mais aussi et surtout indi-
vidus et entités privées non impliqués dans
un conflit armé) (24).

Bien que les sanctions aient pour objet de
limiter les droits subjectifs de leurs cibles

- afin de modifier leur comportement, leurs

destinataires directs sont les Ecats qui doi-
vent les mertre en ceuvre. Clest 2 eux que le
Conseil s'adresse dans la partie dispositive
des résolutions, cest & leur charge quil met
les obligations dapplication (25). Les divers
types de sanctions font ainsi naitre une rela-
tion triangulaire entre [auteur de l'acte - le
Consell - la cible (ou [objet) de| ¢ -len-
tité visée par les sanctions - et les destina-
tatres de l'acte — les Erats (26). Clest une
relation 4 géométrie variable tant au regard
de la pertinence du voile ératique que des
rapports de systémes. Dans le cas des listes,
le Conseil leve complétement le voile éta-
tique et atteint directement les personnes
privées dans leurs droits subjectifs.

La procédure de sanction devient une pro-

" cédure en deux érapes: un acte a portée

générale — la résolution initiale par laquelle
le Conseil qualifie une situation de « mena-
ce 2 la paix » et annonce les sanctions appli-
cables - suivi d'un acte 4 portée individuel-
le - l'inscription sur la liste de telle person-
ne ou entité, Linscription sopere formelle-
ment par un acte séparé, car le plus souvent
aujourd'hui, elle résulte d'une décision du
comité des sanctions; mais elle peut égale-
ment étre intégrée ou annexée a l'acte géné-

ral (27), qui devient alors un acte hybride.

La résolution initiale remplit dés lors une
double fonction: elle qualifie et place sous
un régime particulier une situation donnée
et sert de base juridique aux sanctions indi-
viduelles. Cinscription sur une liste apparait
comme un acte d’application de la résolu-

" tion générale.

Le Conseil aurait pu laisser aux Etats le soin
de prendre les actes individuels d’applica-

® | A RENCONTRE DES DROITS (INTERNATIONAL, COMMUNAUTAIRE ET INTERNE) KRR

(20) Idem, p. 339.

{21) R CHAPUS, « Droit administratif », [ ,
n° 700 ets.

(22) Bien que leur portée normative st considérable, nous
excluons de notre étude les résol s 2 1373
(2001) et 1540 (2004) car elles r n ploce de
régimes de sanctions. Pour une analyse comparatve des mis-
sions respectives des comités {267, 1373 et 1540, woy.
[http:liwww.un.org/frenchidocsisclcommittees/ | 3731pdf!
comparativetable. pdf].

(23) Vera GOWLLAND-DEBBAS soulignatt, dés 1994, Fextré-
me hétérogénéité des mesures prises en vertu du chapitre VIl,
in « Security Council Enforcement Action and lssues of State
Responsibility », 1CLQ, vol. 43, 1994, p. 56. Le méme auteur
constatait en 2004, dans ['introduction d’une étude extréme-
ment bien documentée, que: « The most frequently adopted
sanctions have covered prohibitions of export and import, pro-
hibitions of services, prohibitions of movement of funds, free-
zing of funds and assets, prohibition of air, sea and land com-
munications, severance or reduction of diplematic and other
official relations, and  ictions on the movement of per-
sons »,« Sanctions Regimes under Article 41 of the Charter »,
in « National Implementation of United Nations Sanctions: a
Comparative Study » Vera GOWLLAND-DEBBAS (dir), Nijhoff,
2004,p.7.

(24) Sur cette évolution quant aux destinataires (au sens large
du terme} des résolutions du Conseil de sécurité, v. Kakla
TSHIBANGU, « Les résolutions de 'ONU et les destinataires
non étatiques », Larcier, 2009, 352 p.

(25) Lon rencontre ainsi des formules du type: « Dédde que
tous les Etats doivent prendre les mesures résuttant déja de i
néa b) du paragraphe 4 de la résolution {267 (1999), de fal-
néa ¢ du paragraphe 8 de lo résolution 1333 (2000} et des
paragrophes | et 2 de la résolution 1390 (2002) concernant
AHQaida, Oussama ben Laden, les Taliban et autres personnes,
groupes, entreprises et entités qui leur sont assodiés, ainsi qu'il
ressort de la liste établie en application des résolutions 1267
(1999) et 1333 (2000) », rés. 1822 du 30 juin 2008.

(26) Bien qu'inversée, cette relation rappelle le rapport qui exis-
te en droit inteme entre les « destingtaires primaires »,
« hommes et femmes de o rue dont le législateur souhaite
orfenter les attitudes » ... et les « destinataires secondaires »,
« qutorités administratives et réf 25 chargées d'assurer fa
mise en ceuvre et Je contrdle des regles s'adressant aux pre-
miers »; selon les termes de £ OST et M. van de KERCHOVE,
in « De la pyramide au réseau? Pour une théorie didlectique du
droit », Publications des Facuttés universitaires Saint-Louis, 2002,
p. 330.Le critére du destinataire de Facte a par ailleurs été rete-
nu par la CJCE pour refuser la requalification du réglemert por-
tant listes en décision individuelle, au sens de farticle 249 du
TCE En droit communautaire, la théorie des réglements qui
concernent directement et individuellement certaines personnes
permet en effet de balayer sans ambages et sans conséquence
notable lo question de la quafffication de F'acte.Voir CJCE, arrét
Kadi, préc, § 241.

(27) Rés. 1672 (2006} concernant la situation au Soudan.
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tion. Des soucis d'efficacité et duniformité
I'ont néanmoins conduit 4 centraliser ['ap-
plication des sanctions générales 2 des cas
individuels. Le mécanisme des listes indivi-
duelles aboutit alors & réduire & peau de cha-
grin la marge d'appréciation des Erats (28).

En s'emparant de la pratique des sanctions
individuelles, le Conseil de sécurité a certai-
nement laissé & d’aucuns |'impression qu'il
exerce son pouvoir avec la délicatesse d’un
char d’assaut. La simple qualification
d’actes restrictifs des droits subjectifs des
individus aurait di a préori suffire pour
conduire 4 la mise en place de garanties
minimales. C'est dailleurs I'approche pro-
née par lassemblée parlementaire du

Conseil de I'Europe:

« Bien que la nature de ces sanctions — péna-
le, administrative ou civile - ne soit pas du
tout claire et encore sujette & débat, leur
application doit, en vertu de la Convention
européenne des droits de ['Homme
(CEDH) et du Pacte international relatif
aux droits civils et politiques, respecter des
normes minimales de procédure et de sécu-

rité juridique » (29).

Le Conseil, concentré dans un premier
temps sur lefficacité de ses sanctions, a
délaissé la question des droits de la défense.
Pourtant la qualification répressive des listes
peut appeler une autre solution.

B - B-- -~--~_hybrides: e~~~
~~sur~ e p~""e et sanctions

g nirrives

La notion de « sanction » est en droit une
notion polymorphe (30). Dans son étude
des sanctions des Nations unies, Djacoba
Liva Tehindrazanarivelo la définit comme:

« [L]es réactions 4 un fait illicite tendant 2
garantir le respect des regles d'un ordre juri-
dique et entreprises 4 la suite d'une décision
d’un organe social qui constate 'atteinte  la

régle et décide des moyens pour y mettre

fin» (31).

D'une maniére générale, les sanctions du
chapitre VII paraissent avoir du mal & se cou-
ler dans le moule ainsi fagonné. D’abord
parce quil mest pas certain que lorgane
social, 7.e. le Conseil de sécurité, ambitionne
de défendre la légalité internationale, 4 l'ins-
tar d'un organe de police (32). Le célebre

avertissement de Kelsen surgit & lesprit:

« The purpose of the enforcement action
under Article 39 is not to maintain or res-
tore the law, but to maintain and restore the
peace, which is not necessarily identical

with the law » (33).

En outre, il est difficile de saisir dans les
résolutions instaurant des régimes de sanc-
tions I'aspect de « conséquence négative 2 [a
violation d’une régle » (34). Lobservateur
naura pas de difficulté & identifier les
« conséquences négatives », il est pourtant
moins 4 'aise quand il doit préciser quelle
régle a été violée par ['Etar ou l'entité visée.
La résolution qui instaure les sanctions est
d’'un faible secours 4 cette fin, car souvent
Pidentification de la « menace 4 la paix et &
la sécurité internationale » s'avere extréme-
ment elliptique. Faute d'identification pré-
cise des regles violées, les sanctions du cha-
pitre VII apparaissent en général comme un
instrument politique a but uniquement

coercitif (35).

(28) Dans le méme sens, v. le dialogue entre S. Touzé et
PWeckel, sur le site Sentinelle: « ff s'agit bien de mesures ind-
viduelles prises par les comités du Conseil de sécurité, et non
de mesures générales introduites dans le droit communautak-
re et indvidudlisées par des dédisions nationales d'application.
Il 'y a cette fois absolument aucune marge d’appréciation, ni
au niveau communautaire, ni au niveau national. Le Conseil de
sécurité o prédisément voulu contourner Fabsence dapplica-
bilité directe de ses résolutions en supprimant le pouvoir d'in-
dviduglisation des sanctions appartenant normalement aux
Etats. Les dédisions nominatives prises par les comités du CS
ont pour destinataires les Exats, mais il s agit bien de sanctions
indiiduelles faisant grief en raison de la compétence liée des
Etats ». (PW)  [hup:llwwwsfdiorglactualites/a2007/
Sentinelle %20 | 26 htmittsanctions].
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(29) Assembiée parlementaire du Conseil de 'Europe, rapport
de D. Marty, Listes noires du Conseil de sécurité des
Nations Unies et de 'Union européenne, /6 novembre
2007, Doc. 11454, [hutp:/lassembly.coe.int/mainf.asp?Link=/
documentsiworkingdocs/docO7/fdoci 1454 htm).

(30) F OST et M. van der KERCHOVE, « De la pyramide au
réseau? Pour une théorie dialectique du droit », op. dit,
pp. 225 ets.

(31) Djacoba Liva TEHINDRAZANARIVELO, « Les sanctions
des Nations unies et leurs effets secondaires. Assistance aux
victimes et voies juridiques de prévention », PUF, 2005, p. 22.

(32) Pour une critique de cette conception minimaliste de la mis-
sion du Conseil de sécurité, voy. M. FORTEAU, « La levée et lo
suspension des sanctions intemationales », AFDI, 2005, p. 58.

(33) H. KELSEN, « The Law of the United Nations », Stevens,
1950, p. 294.

(34) Ceest une des catégories de sanction identifiées par
F. OST, d'aileurs la plus couramment rencontrée dans le
domaine juridique: « La sanction réside dans la conséquence
Juridique a priori quelconque que f'on attache d la violation
dune régle de droit, étant entendu que cette conséquence
peut étre de nature trés différente selon les cas et qu'elle ne
consiste pas nécessairement dans une peine », F. OST et
M. van der KERCHOVE, « De la pyramide au réseau? Pour
une théorie dialectique du droit », op. cit, p. 225.

(35) Pour P.FITZGERALD, « Economic sanctions are among the
most powerful tools available to govemments to directly or indi
rectly influence the behavior of other states, entities or indivi-
duds {...) Over the past several decades blacklisting shifted
from being a secondary tool incidental to actual or incidenta!
warfare against another state, to become @ primary toof whe-
reby govemments sought to lead or altematively coerce other
nations into different actions as a foreign policy matter », in
« Compliance Issues Associated with Targeted Economic
Sanctions »,in House of Lords, Select Committee on Economic
Affairs, The Impact of Economic Sanctions, vol. ], 2007,
p. 149, également disponible en ligne, [http:/fwww.publica-
tions.parliement.uk/pa/ld200607 /idselect/Ideconafl96/96w! 1.

htm]. Les divers groupes de travail sur les sanctions organisées
dans le cadre des NU mettent également 'accent sur un dépla-
cement des finalités: « Les sanctions sont devenues des mesures
plus sélectives et mieux ciblées contre des Etats, des individus,
des entités et des acteurs non étatiques; leurs objectifs ont égo-
lement évolué, en ce sens qu'il ne s'agit plus de modifier le com-
portement des parties concemées qui menacent la paix et la
sécurité intemationales, mais d les encourager @ appliquer les
accords de paix ou G se soumettre aux enquétes, et a contrer
certaines de leurs actions en les privant des ressources suscep-
tibles de les aider a les financer. Les sanctions du Conseil de
séeurité peuvent étre réparties en deux grandes catégories:
celles liées aux questions de sécurité régionale et nationale et @
la prévention de conflits armeés, et cefles ayant trait g des ques-
tions internationales de lutte contre le terrorisme et de préven-
tion de la prolifération des armes de destruction massive ».
Colloque organisé le 30 avril 2007 au Siége par la Mission
permanente de la Gréce auprés de 'Organisation des
Nations unies sur 'amélioration de I'application des sanc-
tions adoptées par le Conseil de sécurité, $/2007/734.
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mitées. Ils proposent des lors de fusionner
les sanctions pénales et les sanctions admi-
nistratives sous le concept de matiére répres-

sive (43).

2. Sanctions ac " ~*~ratives ou simples
mesures de police ?

Cette proposition de simplification serait la
bienvenue en droit international si l'on
pouvait affirmer avec certitude que les listes
vont au-dela de la simple démarche coerci-
tive des sanctions traditionnelles et présen-
tent un caractére répressif. Les auteurs y
voient 2 tour de rdle des mesures de police
et des sanctions administratives. En droit
interne, le critére opératoire de la distinc-
tion entre les deux catégories repose sur la

finalité de la mesure (44):

« Les sanctions sont d’une nature essentiel-
lement répressive. Elles procédent d'une
intention de punir un manquement a une
obligation. Elles se fondent sur un compor-
tement personnel considéré comme fautif.
Au contraire, les mesures de police ont une
finalité essentiellement préventive » (45).

La séparation est pourtant moins aisée que
ces réflexions le laissent entendre, pour la
simple raison que la dimension préventive
mest jamais absente de [a sanction, Cen est
méme la seconde raison détre, de dissuader
la personne visée et d'autres « candidats
potentiels » de s livrer & des comportements
réprouvés. Nul doute que d'une maniere
génér.  le Conseil de sécurité intégre
aujourd hui ['objectif de la prévention, au
moins au niveau du discours. La menace
d'inscription sur une liste est ainsi maniée
COmme une Je dissuasion (46).

Au-dela  potentiel préventif de toute
forme de sanction, ['inscription de telle ou
telle personne sur une liste n'est pas justifiée
in casu comme un moyen de protection de
Fordre public (ou de la paix et de la sécuri-

té Internaonales), mais bien comme la
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conséquence négative de la violation d’une
des résolutions générales ou bien d’autres
régles de droit international, en particulier
du droit humanitaire. A titre d’exemple, sur
la liste consolidée du Comité 1591 concer-
nant le Soudan, le modf de inscription
d’Elhassan est le fait de « s'[étre] rendu cou-
pable de violations du paragraphe 7 de la
résolution 1591 du Conseil de sécurité dans
la mesure oti, dans l'exercice de ses fonc-
tions, il a demandé (3 Khartoum) et autori-
s¢ (2 compter du 29 mars 2005) le transfert
de matériel militaire au Darfour sans ['ap-
probation préalable du Comité créé en
vertu de la résolution 1591 », tandis que
pour Musa Hilal il est précisé: « On a toutes
raisons de penser qu'il [...] sest rendu cou-
pable de violations du droit humanitaire
international et des droits de 'Homme,
ainsi que d'autres atrocités ».

Linscription sur la liste constitue donc la
conséquence directe de la violation d’une
norme internationale, violation constatée et
réprimée par le Conseil de sécurité. Par
conséquent, les listes constituent bel et bien
un type de sanction administrative interrma-
tionale.

Les conséquences du rattachement 2 telle
ou telle autre catégorie sont visibles, en
droit interne, au niveau des garanties qui
accompagnent la mesure. Sophie Nicinski
estime que:

« La qualification de l'acte en cause empor-
te le choix d'un régime de garanties dont on
peut dire que celui des sanctions est beau-
coup plus protecteur, méme si le régime des
mesures de police nest pas dénué de toute
garantie en faveur des personnes visées
(motivation, respect du contradictoire).
Outre sa motivation, la sanction appelle
notamment le respect des droits de la défen-
se, du principe de proportionnalité de la
sanction  la faute, du principe de légalité
des sanctions, du principe de non-rétroacti-
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(41) D'ores et déja il leur recommande de prévoir dans les
ordres intemes des condamnations pénales pour la violation
des emborgos sur les armes. Clest le cas de la résofution 1196
du 16 septembre 1998 qui: « Encourage chaque Etat
Membre, en tant que de besoin, a envisager d'adopter, pour
s'acquitter de fobligation visée au poragraphe | (..), des
mesures législatives ou autres mesures juridiques érigeant en
infraction pénale la violation des embargos sur Jes grmes
imposés par le Conseil » Pour une application de cette résolu-
tion en France, voy. le projet de loi relatif @ la violation des
embargos et autres mesures restrictives qui @ été adopté en
premiére lecture par le Sénat fe 10 octobre 2007 et a été
transmis @ PAssemblée nationale [http:/www.senat fr/dossier
leg/jl05-205.kmi]. Dans le méme sens, rés. 1267 (1999) du
15 octobre 1999, par.8; Rés. 1306 (2000) du 5 juiflet 2000,
par. 17. Le Conseil a fait un pas de plus en imposant la pénc-
lisation de la violation de la Résolution 1540 (2004) du
28 avril 2004, (§34).

(42) Cest une forme de collaboration entre les ordres jur-
diques similairgf a celle qui existe en droit communautaire.
Néanmoins, fordre communautaire tend @ sémanciper de
plus en plus et @ prévoir, de par sa propre autorité, des sanc-
tions pénales pour la violatian de ses dispositions. Voir
V. MICHEL:« Droit pénal communautaire: le dragon aux pieds
dargile terrassé? », Petites Affiches, 2006, n° 79, pp. 4-12.

(43) M. DELMAS-MARTY, « Code pénal d'hier, droit pénal
daujourd’hui, matiére pénale de demain », Dalloz, 1986,p.27
et M. DOBKINE, « Uordre ré ™ administratif », Dalloz,
1993,p.157.

(44) Pour marguer la distinction entre les mesures de police
et les sanctions administratives, le critére finaliste est utiisé
aussi bien par les ordres internes, notamment frangais, que
par fa Cour de Strasbourg Voir Canseil dEtat, 20 janvier 1988,
Elfenzi, Rec, p. 7 et Cass. crim, e février 1995, Hamoud,
JCP 1995, n° 22463. Du cté de Strasbourg, larrét de o
grande chambre du S octobre 2000, Maaouia c./France, req.
n° 39652/98.

(45) Mattias GUYOMAR, Pierre COLLIN, « La frontiére entre
e retrait d'agrément prononcé par la commission des opéra-
tions de Bourse au titre de ses pouvoirs de police et celui pro-
noncé au titre de son pouvoir de sanction est précisée »,
AJDA, 2001, p. 634.

(46) La lecture de la rés. 1865 (2009) du 27 janvier 2009
(Situation en Cte d'lvoire) est édifiante:« 9.Rappelle qu'il est
parfaitement prét @ imposer des sanctions ciblées en vertu du
paragrabhe 16 de sa résolution /842 (2008), notamment ¢
Fencontre de personnes dont if se sera avéré qu'elles menc-
cent Je processus de paix et de réconciliation nationale en
Cote d'lvoire, et rappelle également quen application du
paragraphe 6 de ladite résolution, toute menace contre Je pro-
cessus électoral en Cite d'lvoire, et en particulier toute
attaque contre la Commission électorale indépendante char-
gée dorganiser les élections, ou ses activités ou celles des opé-
rateurs visés aux paragraphes [.33 et 2.11 de faccord pol-
tique de Ouagadougou, constitue une menace contre fe pro-
cessus de paix et de récondiliation nationales aux fins des
paragraphes 9 et | | de fa résolution 572 (2004) »Yoir aussi
rés. 1854 (2008) du 29 octobre 2008, § 6.
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vité des lois plus séveres, du principe de per-
sonnalité de la responsabilité pénale, du
droit au recours juridictionnel et de la régle

non bis in idem » (47).

Difficile de pr’ " r & ce stade quel est le
régime de protection des droits individuels
qui accompagne ['inscription sur une liste.
Lun des enjeux de Iarrét Kadi érait précisé-
ment de voir la Cour esquisser des réponses
a ce sujet. Tel est également le pourquoi ori-
ginel de la détermination de la nature des
listes, puisque cest la qualification qui
détermine le régime et non pas 'inverse.

Il.— LES AMENAGEMENTS
INACHEVES DE LA PROCEDURE
DES LISTES

A partir de 2006 le Conseil de sécurité a
introduit une véritable réglementation pro-
cédurale de l'inscription et de la radiation
des individus sur ses listes. Linitiative tient
d'un processus d’encadrement d’un pouvoir
jusque-la considéré comme discrétionnaire
(48) destiné & répondre aux nombreuses cri-
tiques de violation des droits de [a défense.

Formellement, la régulation procédurale
s exprime au moyen de décisions du Conseil
adressées aux comités des sanctions et aux
autres organes concernés de TONU (Uhy-
pothése de la résolution 1730 du
19 décembre 2006), ou directement aux
Erats,  travers une résolution prise en vertu
du chapitre VII de la charte (Thypothése
des résolutions 1735 du 22 décembre 2006
et 1822 du 30 juin 2008 dans le cadre de la
procédure 1267). En théorie, le premier
type d'acte reléve de la catégorie des déci-
sions obligatoires du Conseil 4 effet interne,
qui déploient leurs effets dans [a sphére de
I'Organisation et qui imposent des obliga-
tions aux autres organes, principalement
aux comités de sanction (49). En pratique,

362

elles ont également acquis des effets

externes, puisque les comités n'ont pas tardé
a les transposer dans leurs directives.
Comme en droit interne, les directives
(« guidelines ») sont des actes non obliga-
toires, d’orientation, & travers lesquelles une
institution « fait connaitre les critéres géné-
raux auxquels elle entend subordonner ses
décisions, sans pour autant sinterdire d'y
déroger si un cas particulier lui parait I'exi-
ger» (50). Les directives des comités s'adres-
sent aux Etats et requitrent de leur parc
Putilisacion d’une procédure préétablie pour
Pinscription et la radiation, ce qui conduit
indéniablement 4 une uniformisation de [a
pratique. Quant aux résolutions 1735
(2006) et 1822 (2008) prises en vertu du
chapitre VII, ce sont évidemment des actes

-4 effet externe, qui combinent obligations

substantielles (rappel des obligations en
matiere de lutte antiterroriste) et obligations
procédurales.

Un examen plus approfondi des trois réso-
lutions mentionnées est de mise afin de
déterminer la teneur des réformes récentes
(A) ainsi que pour identifier les carences
persistantes en termes de garanties pour les
personnes visées (B).

A 1sennnnr dos rafnrmes
récentac

A travers ces réformes, le Conseil introduit
des garanties de défense minimales, en
encadrant le pouvoir discrétionnaire des
Etats en mariére de proposition et de radia-

" tion de la liste.

1. Lobligation de motivation
de la proposition d’inscription

La proposition d'inscription sur une liste
¢mane formellement d'un des Erats
membres des Nations unies et est soumise au
comité des sanctions compéeent. Le comité
décide par consensus. En pratique chaque

Etac membre du comité dispose donc d'un
droit de veto. La procédure de 'approbation
tacite (s aucun membre du comité ne sy
oppose pendant un délai déerminé, lins-
cription devient effective) (51) montre le peu
dimplication des Erats et le peu de débat que
la proposition d'inscription est susceptible de
soulever.

Initialement, les propositions n'étaient
guére ou tres peu motivées; en tout cas

(47) Sophie NICINSKI, « Sanctions administratives, mesures
de police et fégalité des peines », AJDA, 2002, p. 806.

(48) Sur Fautolimitation du pouvoir discrétionnaire, G. CAHIN
rappelle que.« Dans le cadre de son pouvoir d'autorégulation,
tout organe peut choisir de borner ou non fétendue de son
pouvoir discrétionnaire, en définissant préalablement le cadre
de son exercice au moyen de normes dorientation ou en puk-
sant plus spontanément dans sa propre pratique les critéres
susceptibles de le guider dans chaque cas d'espece. Justifiée
par le souci d'éviter qu'il ne glisse insensiblement vers forbi
traire, cette autofimitation du pouvoir discrétionnaire, 6 la sup-
poser pratiquée, doit néanmoins s'arréter au point ou efle ris-
querait de le transformer en compétence liée ,in « La notion
de pouvoir discrétionnaire appliquée aux organisations inter-
nationales », op. cit, p. 559.

(49} ] Aivarez souligne en ces termes la pertinence de la dis-
tinction entre les actes a effet interne et les actes @ effet exter-
ne: « The intemallexternal distinction is not merely useful des-
criptively but has an underlying substantive basis: namely, that
while it can be assumed that the states that created such ins-
titutions intended to confer on their institutionalized agents a
narrow range of intemal rule-making powers reasonably
necessary to the proper functioning of any organization, they
cannot be presumed to have conferred “extemal” law-making
powers », in « International Organizations as Law-makers »,
Oxford University Press, 2005, p. 121.

(50) J. RIVERO & M.WALINE, « Droit administratif », op. cit,,
p.336.

(51) La procédure de Fapprobation tacite, toujours en place,
est ainsi décrite dans les directives du Comité 1267 (mise a
Jour le ¢ décembre 2008, disponibles sur le site du comité):
« 3.b) Le Comité peut convenir de brendre ses décisions selon
une procédure écrite. Dans ce cas, le président soumet le pro-
jet de décision @ tous les membres du Comité et leur deman-
de de lui faire part de leurs objections éventuelles dans les
cng jours ouvrables (ou, en cas durgence, dans un délai plus
court qu'il aura fixé). Si qucune objection n'est reque dans ce
délai, lo dédsion est réputée adoptée. Les communications
soumises au Comité en application de la résolution 1452
(2002} sont examinées conformément & la procédure définie
dans cette méme résolution, telle que révisée dans la résolu-
tion 1735 (2006) »
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aucune obligation de motivation n'était
expressément prévue. Par conséquent, le
comité ne disposait d’aucune base pour
apprécier le bien-fondé d'une inscription et
il apparaissait 2 bien des égards comme une
chambre d’enregistrement des desiderata de
PEtat auteur de la proposition (52). Les cri-
tiques d’instrumentalisation de la procédu-
re pour servir les desseins d’'un pouvoir
hégémonique n'allaient pas tarder 4 voir le
jour. Linstauration de l'obligation de moti-
vation a ét¢ faite progressivement: la résolu-
tion 1617 (2005) demande aux Etats de
fournir au comité un « mémoire » expli-
quant les motifs de la proposition. Avec
Pobligation de motivation, le comité pour-
rait devenir une vraie instance de décision,
condition que ses Erats membres en assu-
ment la responsabilité.

2. La précision des critéres
de l'inscription
Le Cor  a également veillé 4 préciser les
critéres qui conduisent a 'inscription sur
liste. La précision des standards maté-
riels et, partant, de la base juridique de la
sanction individuelle, va dans le sens de la
prise en compte d'un principe de légalité,
mais aussi, corrélativement, d'une réduc-
tion de la marge dappréciation des Erats
(53). La précision des criteres matériels s'ac-
compagne d'une standardisation formelle.
Ainsi, la résolution 1735 (2006) a mis en
place une fiche-type (54) destinée aux
demandes d'inscription et fournit plus d'in-
dications sur les renseignements devant
figurer dans le mémoire. Ludlisation de
cette fiche par les Erats est aujourdhui for-
tement recommandée (59).

3. La possibilité de faire valoir son point
de vue
Linstauration, par la résolution 1730

(2006), d'un point focal qui cencralise les
demandes de radiation est considérée
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comme une des réformes majeures de la
procédure (56). Le point focal est un service
du Secrétariat ayant pour mission d’enregis-
trer les demandes individuelles de radiation
et de les transmertre ensuite aux Erats
« requis » (Etats de nationalité ou de rési-
dence de individu). Si ces Etats décident
de ne pas donner suite 4 la demande de
radiation, donc de ne pas proposer la radia-
tion au comité des sanctions compétent, le
point focal fait suivre la demande aux
membres dudit comité. Un de ces membres
peut proposer lar " ton, n '~ -4 opposi-
tion des Erats requis, mais aprés consula-
tion avec ['Etar identifiant (3 lorigine de
Pinscription). Si aucun Erat ne décide d'en-
dosser la demande et proposer la radiation,
celle-ci est réputée rejetée. :

La personne privée peut donc, 3| rde
20006, présenter un « mémoire en défense »
argumenté, avec preuves a ['appui. Au pre-
mier abord, l'on pourrait y voir la recon-
naissance d'une forme de recours indivi-
duel, far-il seulement gracieux et non pas
juridictionnel et quand bien méme n‘aurait-
il aucun effet suspensif. Mais ce serait une
conclusion hétive, car il ne sagit pas la d'un
recours direct. La demande individuelle
arrive certes directement au point focal, mais
doit étre formellement endossée par un Exat
pour arriver sur la table du comité des sanc-
tions. Le point focal n'a pas de pouvoir de
proposition, encore moins de décision 4 cet
égard (57), mais remplit une simple mission
de secrétariat, relais d'information entre les
personnes privées, les Erats et le comité des
sanctions. Le pouvoir de proposer la radia-
tion demeure donc de la compétence exclu-
sive des Etats, soit « requis », soit membres
du comité des sanctions (58).

La nécessité d’un endossement ératique de
la réclamation individuelle a conduit les
juges communautaires de premiere instance
2 y voir une forme de protection diploma-
tique (59). Force est toutefois de constater

(52) Pour le comité 1267, principalement fes Etats-Unis. Voir
E ROSAND: « The committee’s approach mirrored and essen-
tially gave worldwide effect to that of the United States. On
september 23, 2001, President George W. Bush signed an exe-
cutive order, Exec. Order n® 13,224, 66 Fed.Reg. 49,077 (sept.
25, 2001), which authorized the blocking of the property and
interests in property, including bank accounts, of those desk
gnated by the president, as 1s those determined by the
president, secretary of state, or secretary of the treasury to
have committed, or to pose a significant risk of committing,
acts of terrorism that « threaten the security of US nationals
or the national security, foreign policy, or economy of the
United States », as determined by the secretary of state, in
consultation with the secretary of the treasury and the attor-
ney general. »,in « The Security Councifs Efforts to Monitor the
Implementation of A Qaeda/Taliban Sanctions », AL, 2004,
vol. 98, pp. 745 et s, note 23.

(53) Laffinement de la terminologie du Conseil se refiéte dans
les directives de la Communauté européenne, qui sont reprises
a leur tour par les actes d'application interne. Ceest ce qui res-
sort d'ailleurs d'un rapport de la House of Lords: « The UN
has increasingly made use of standardised wording in its reso-
lutions in relation to financial sanctions, in an effort to achieve
greater coherence in the implementation by member states
across sanctions regimes. At EU level, in December 2003 the
EU agreed a set of guidelines which contain standardised lan-
guage for use by the EU when drafting Common Posttions and
the EC in drafting Regulations implementing sanctions. Where
the UK implements financial sanctions, any legislation brought
about to reflect UN and EU megsures is based on standard
wording and mechanisms as far as passible. The Lebanon and
Syria (United Nations Measures) Order 2005 is an example
of domestic legislation which embodies the tybe of standard
language used by the EU.At an administrative level, the Bank
of England uses standard language and format when publi
shing details of finandal sanctions regimes and targets »,
House of Lords, Impact of Economic Sanctions, préc, vol. I, p. 4.

(54) Cette fiche est disponible sur le site du comité 1267,
[hetp:/fwww.un.org/frenchisc/committees/ | 267 ipdfl Cover

Sheetpdf].

(55) Résolution 1822 (2008): « 14. Demande aux Etats
membres dutiiser, lorsqu'ils proposent des noms au Comité
pour inscription sur la fiste, la fiche figurant @ fannexe de lo
résolution 1735 (2006 et les prie de foumnir au Comité fe
plus de renseignements possible sur le nom proposé, en parti
culier suffisamment d'informations pour que les Etats
membres puissent identifier avec certitude les individus,
groupes, entités ou entreprises, et charge fe Comité de mettre
a jour ladite fiche conformément aux dispositions énoncées
aux paragraphes {2 et |3 c-dessus ».Voir aussi les directives
du comité 1267, section 6 e).

(56) Voir en ce sens les déclarations des Etats d foccasion du
vote de la résolution 1730 (2006), SIPY.5599.

(57) Un centain pouvoir de décision est tout de méme reconnu
au point focal, dans la mesure ol il peut rejeter d'office (et donc
décider de ne pas faire suivre) toute demande qui n'est pas
nouvelle et qui n'apporte aucune information supplémentaire.

(58) La saisine individuelle reste toutefois une procédure assez
efficace. Pour des statistiques mises a jour voy. [http:/lwww.un.
orglfrenchfscicommittees/dfp.shtm].

{59) Voir note page suivante.
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que la « protection diplomatique » aux fins
de la radiation est bien différente de la pro-
tection diplomatique connue en droit inter-
national: d’abord parce que sa finalité n'est
pas ['engagement de la responsabilié d'un
sujet du droit international, mais I'abroga-
tion d’un acte international. Ensuite, parce
quelle ne semble plus revétir les caractéres
d'un acte discrétionnaire de 'Etar (60). De
deux choses Iune: soit institution de la
protection diplomatique s'est considérable-
ment élargie, soit 'endossement aux fins de
la radiation constitue une nouvelle forme
d'action diplomatique qui n'a pas encore
trouvé son nom. Le débat est ouvert et dif-
ficile a trancher 2 ce stade (61).

Par ailleurs, le Conseil de sécurité a voulu se
libérer du spectre de la « protection diplo-
matique », puisqu'en application d’une note
de bas de page de la résolution 1730 il pré-
cise que seul le canal international (4 savoir
la saisine du point focal) est ouvert aux indi-
vidus et que les canaux internes (recours
aupres des autorités nationales) leurs seront
des lors fermés. Pour cela, il est nécessaire et
suffisant que I'Exat fasse une déclaration en
ce sens auprés du Président du comité. A ce
jour, seule la France, d’ailleurs un des par-
rains les plus actifs de la résolution 1730, a
exploité cette possibilité.

4. La publicité des listes et Iobligation
de notification

Toute nouvelle inscription, l'actualisation
des listes, ainsi que toute autre décision du
comité (exemple: octroi de dérogations
humanitaires) doivent étre
publiques dans les plus brefs délais, en géné-
ral par une publication sur le site internet
du comité compétent.

rendues

Linscription sur une liste doit en outre étre

impérativement communiquée aux Etats
intéressés (la charge en incombe au
Secrétariat) et par leur biais, aux personnes

visées. Lobligation a été instituée par la
résolution 1735 (2006) (62). Le Conseil n'a
pas pour autant franchi le Rubicon, puis-
quil ne fait pas de la notification une condi-
tion de opposabilité de l'inscription 4 la
personne visée, comme C'est le cas, dans les
ordres internes, pour les actes individuels
défavorables.

5. Lencadrement temporel
de la procédure

Les délais qui encadrent les procédures
d'inscription et de radiation se retrouvent
uniquement dans les directives des comités
de sanctions respectifs. Par conséquent, le
comité peut y déroger si les circonstances
Pexigent. Ainsi, le délai pendant lequel les
Etats membres du comité peuvent s'oppo-
ser a l'inscription sur la liste du comité 1267
est porté de 48 h & cing jours; 4 la fin de ce
délai, la décision est considérée comme
acquise par acceptation tacite (63). Quant
la procédure de radiation, les Etats requis
ont trois mois pour mener des consultations
avec les Etats identifiants et éventuellement
proposer au comité la radiation.

Le Consell a également requis des comités
une révision périodique des listes (annuelle
pour le comité 1267, triimestrielle pour le
comité 1572 par exemple). Cette exigence
nouvelle va au-dela d'un simple encadre-
ment temporel et impose le principe du
réexamen des listes au regard des criteres
éuablis par les résolutions générales.

6. Renvoi aux ordres internes pour
I'instauration d’'une procédure préalable
a la proposition d’inscription

Cest une des spécificités de la procédure
1267, explicitée dans les directives du
Conseil:

« Les Etats membres sont encouragés a ins-
tituer une procédure ou un mécanisme
national permettant d'identifier les per-
sonnes quil conviendrait d'inscrire sur la

liste récapitulative et d'évaluer la pertinence
de la présentation d'une demande en ce sens
au comité ».

Pour I'instant il ne s'agit point d’une obliga-
tion juridique, mais d'une simple recom-
mandation adressée aux Erats. Linstauration
d’une procédure nationale préalable 4 Iins-
cription est peut-étre ['une des pistes a explo-
rer pour répondre aux critiques concernant
Iabsence de contdle juridictionnel. Cest
mutasis musandis wout le sens de la récente

jutisprudence OMPI du TPICE, bien qu'elle

(59) Voir TPICE, arrét du {2 juiet 2006, Chafiq Ayadi
c/Conseil de I'Union européenne, off T-253/02, §§ 141-
149 et TPICE, orrét du 12 juilet 2006, Faraj Hassan
c./Conseil de 'Union européenne, aff. T 49/04,§§ 111-
119 oir aussi D. SIMON et F. MARIATTE, « Le “droit” la pro-
tection diplomatique: droit fondamental en droit communau-
taire? », jurisclasseur-Europe, nov. 2006, pp. 4-7.

{60) Dans un jugement du Tribunal de premiére instance de
Bruxelles du | février 2005, fEtat belge a été condamné @
demander sous le bénéfice de furgence au comité des sanc-
tions 1267 de radier de la fiste deux ressortissants belges
repris sur cefle-ci au motif que, bien que faisont lobjet d'une
instruction pénale depuis plus de deux ans, aucune inculpation
n'ovait jusqu'alors été prononcée contre eux. Le Tribunal a dés
lors enjoint a la Belgique d’exercer sa « protection diploma-
tique » ¢e qu'elle o par ailleurs foit en saisissant le comité
{267, Le Comité des droits de fhomme fait référence g cet
arrét dans Sayadi c./Belgique, préc, § 2.5.

(61) Les différences de définttion et de conditions sont telle-
ment tranchées que nous aurions tendance d estimer que fen-
dossement de fa demande de radiation est une institution bien
distincte de fa pratection diplomatique. Cest une étape d'une
procédure administrative intemationale, certes marquée du
sceau du politique et du diplomatique, mais qui obéit & un
régime qui lui est propre, par ailleurs appelé a étre de plus en
plus encadré.

(62 La résolution, étant prise en vertu du chapitre VI, instau-
re a priori une obligation juridique. Toutefois, futiisation du
terme « demande » (par opposition G « décide ») lafsse
entendre que les Etats bénéficent dune certaine marge de
manceuvre dans fapplication de cette obligation. Lo rés. 1822
{2008) semble aller plus loin dans finstauration d'une obliga-
tion de la notification, puisqu'elle utilise les termes « les Exats
doivent... » dons son § [2. Lo formuldtion du paragraphe
reste toutefois assez ambigué.

(63} En pratique, les dédisions sont rarement acquises au bout
de cing jours et plusieurs semaines sont nécessaires, car, depuls
2005, les Etats demandent souvent des délais pour examen
des proposttions dinscriptions. Voir éime rappart de FEquipe
d'appui analytique, 8 mars 2007, doc. $/2007/132, § 44.
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lement son point de vue au sujet de ces él¢-
ments (...) » (70). Si avec la création du
point focal, le Conseil répond tant bien que
mal 4 la seconde exigence, il n'en est pas de
méme pour la premigre.

Labsence de communication des preuves et
l'absence de motivation des décisions de
refus sont parmi les failles les plus profondes
du régime actuel des sanctions. Clest
d’ailleurs cette carence fondamentale qui a
été mise en avant par la CJCE dans l'affaire
Kadi pour annuler le réglement commu-
nautaire (71).
3. Labsence *  itréle juridictionnel
Limpossibilité de contester devant un juge
Pinscription sur une liste, le refus de radia-
tion ou autre décision du Conseil ou des
comités des sanctions constitue indéniable-
ment le talon d'Achille du systeme. Par
conséquent, toute réforme procédurale, aussi
loin irait-elle, sera considérée comme insuffi-
sante, tant le droit au juge est devenu un
droit fondamental dans les systémes démo-
cratiques (72). Au moins, depuis les arréts du
TPICE et de la CJCE, l'immunité juridic-
tionnelle des résolutions du Conseil de sécu-
rité ne peut plus étre envisagée en termes
absolus ni considérée comme équivalant a
une présomption irréfragable de validicé. Il y
a fort 4 parier qu'a lavenir les juges internes
soient tentés de leur emboiter le pas (73).

Pourtant, le conudle décentralisé par les
juges communautaires Ou nAtionaux repré-
sentera une dénonciation constante des
insuffisances du régime des sanctions des
Nations unies. Pour cette raison, les instances
des droits de 'Homme soulignent que « [lJa
solution idéale serait [la mise en place d'June
commission indépendante ou [d'Jun tribu-
nal indépendant » (74). Le systéme onusien
ne semble pourtant pas prét & (ni prés de)
vivre cette révolution copernicienne, si Ion
en croit le dernier rapport de I'équipe d'ap-
pui analytique du comité 1267. Celle-ci
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avait en effet proposé une solution bien plus
timide que la création d'un tribunal, en envi-
sageant que la compétence pour l'inscription
sur [a liste soit dévolue & un groupe d'experts,
qui remplacerait alors ces organes éminem-
ment politiques que sont les comités des
sanctions. Léquipe souligne pourtant elle-
méme l'audace d'une pareille proposition
quand elle en envisage les perspectives de
succes (ou plutdr la vocation a ['échec):

« Il est difficile d'imaginer que le Conseil de
sécurité accepte quun quelconque groupe
d’experts semblant amenuiser son autorité
absolue puisse prendre des mesures concer-
nant des questions relatives 4 la paix et  la
séeurité internationales, telles qu'elles sont
consacrées dans la charte. Cet argument s'op-
pose 3 lidée d'un groupe d'experts ayant
davantage quun réle consultatif, ainsi qu’a la
diffusion de ses avis, pour éviter de vider de
leur sens les décisions du Conseil » (75).

En effet, le Consell de sécurité n'entend pas
(encore?) limiter son pouvoir discrétionnai-
re de sanction: C'est une évidence qui sim-
posc  me  [issuc de cette analyse. Les
réformes récentes ont certes pour but d’en-
cadrer le pouvoir de décision des comités de
sanction et de réduire la marge d’apprécia-

tion des Etats, agents d’exécution, mais éga-

lement agents inidateurs de la procédure. Le
Conseil de sécurité ne taillade pas pour
autant son pouvoir discrétionnaire résultant
du chapitre VII de la charte, qui demeure
intact, dans sa dimension matérielle, per-
sonnelle et temporelle.

Lon pourrait objecter quau demeurant la
procédure résulte dans une décision tou-
jours imputable au Conseil de sécurité, et
que, en limitant les comités ou les Erats, le
Conseil s'autolimite. Pourtant, les réformes
récentes sont strictement CIfCONSCIItes aux
listes. Il est donc inapproprié &'y voir, d'une
maniére o4nérale, une forme générale d'au-
tolimitanion du pouvoir de sanction résul-
tant du chapitre VIL Face 4 ces apparents

paradosxes, lesprit juridique et a forziori les-
prit cartésien sont fort tentés de répondre
par la taxinomie: les résolutions qui créent
des régimes de sanction et les décisions indi-
viduelles qui les appliquent doivent appar-
tenir 4 des catégories juridiques distinctes.
Le dessein de cette recherche éuait de souli-
gner quil en est effectivement ainsi. Si les
réformes récentes introduisent bien une
forme de réglementation, il s'agit 13 de la
réglementation procédurale d’une espece
particulitre de sanction administrative qui
est née, en droit international, avec la pra-
tique des listes onusiennes. Elle ne vise pas
a étendre ses effets aux résolutions générales
qui instaurent un régime de sanctions.
Qulelles soient considérées de nature régle-
mentaire ou législative, ces dernieres gar-
dent toutes les empreintes d'une décision
politique discrétionnaire I

{70) TPICE, 12 décembre 2006, aff T228/02, Organisation
des Modjahedines du peuple d'lran c./Conseif de I'Union
européenneg, § 91.

(71} CJCE, arrét Kadi préc, en particulier § 337 et 345.

(72) Voir entre autres, |. DUTHEIL de la ROCHERE, « Droit au
juge, aceés a la justice européenne », Pouvoirs, n® 96, 2001,
pp. 123-143,

(73) Le 6eme rapport de PEquibe d'appui analytique fait état de
plusieurs procédures nationales en cours. Ainsi, en Turquie, ol
deux procédures judiciaires ont été engagées par une personne
et une entité inscrites sur la fiste: Yasin AHQadi et Nasco
Nasreddin Holding A.S. « Dans l'affaire Al-Qadi, la |0&me divi
sion du Conseil d'tat (...) a rendu son jugement Je 4 juilet
2006, annulant les sections de la dédsion du Gouvemement
trc en date du 22 décembre 200 en vertu desquelles les
avoirs CAFQadi en Turquie avaient été gelés. Elle a fondé son
jugement sur le fait que les renseignements et les documents
qui autorisaient fe Conseil de sécurité de FONU a penser que
M.ARQadi entretenait des liens avec AKQaida auraient di étre
présentés, mais ne favaient pos été, aux autorités judiciaires
turgues pour que celles-di puissent les examiner. Elle a déclaré
aussi que le gel des avoirs ne pouvait étre décidé que par un tri
bunal et non par une instance administrative. Lassemblée plé-
niére des sections du contentieux administratif du Consei
dEtat (...} a suspendu application de la dédsion de la [0éme
section le 12 octobre 2006. Les avoirs dAFQadi resteront donc
gelés tant qu'l n'aura pas été stotué sur le recours en appel »
(doc. §/2007/132, 8 mars 2006, pp. 45 et s.).

(74) Conseil de FEurape, rapport D. Marty, préc.
(75) 8eme rapport de IEquipe dappui anaktique, 14 mai
2008 5/2008/324,§ 41.
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