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La notion autonome et protéiforme d’autorité judiciaire en droit
de I’Union.”

Implications critiques des arréts de la CJUE Poltorak, Kovalkovas et Oz¢elik

Résumé

Le concept de « contréle judiciaire » est au ceeur de garanties fondamentales
conférées par le droit européen, telles que la liberté personnelle et le droit a une pro-
tection juridictionnelle effective. L’intervention d’autorités judiciaires constitue éga-
lement la prémisse a la coopération fondée sur la reconnaissance mutuelle des déci-
sions judiciaires en matiére pénale. Toutefois, il aura fallu attendre novembre 2016
pour la CJUE esquisse les contours d’une définition autonome d’« autorité judiciai-
re » en droit de I’Union. Dans les affaires Poltorak, Kovalkovas and Ozcelik, la Cour
exclut la nature judiciaire des services de police et organes ministériels, regardant au
contraire le ministere public comme une autorité judiciaire au sens de la décision-
cadre relative au mandat d’arrét européen. Les autorités de poursuite offrent-elles
pour autant la garantie d’un contréle indépendant et impartial permettant d’établir la
confiance mutuelle entre Etats membres? La présente contribution se propose de sou-
ligner les implications critiques que souleve la récente jurisprudence de la Cour au
regard de la nature protéiforme que le concept d’autorité judiciaire revét au sein de
l’espace pénal de I’Union.

Abstract

The concept of judicial control is at the core of many fundamental rights granted by
European Law such as personal freedom and the right to effective judicial protection.
The intervention of judicial authorities also constitutes the prerequisite for the coope-
ration based on the mutual recognition in criminal matters. However, it was only in
November 2016 that the ECJ sketched the contours of an autonomous definition of the
term “judicial authority” under Union law. In the cases Poltorak, Kovalkovas and
Ozgelik, the ECJ excluded the judicial nature of police services and ministerial bodies
regarding, on the other hand, Public Prosecutors Offices to be judicial authorities
within the meaning of the Council Framework Decision on the European arrest war-
rant. Do prosecutorial authorities actually afford guarantees of independent and im-
partial review sufficient to establish a mutual trust between the Member States? The

* Chercheur post-doctoral a 1I’Université du Luxembourg. La présente contribution s’appuie
sur I’analyse des mécanismes de contrdle judiciaire au sein de 1’espacé pénal de 1’Union
menée dans le cadre du projet de recherche « Effective defence rights in criminal procee-
dings : a European and comparative study on judicial remedies » dirigé par le Prof. Silvia
Allegrezza a I’Université du Luxembourg.
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present article intends to highlight some critical implications arising from the ECJs
latest case-law in the light of the multifaceted concept of the judicial authority within
the European criminal justice area.

Zusammenfassung

Das Konzept der justiziellen Kontrolle bildet den Kern fundamentaler Garantien des
Europarechts wie der personlichen Freiheit und dem Recht auf effektiven Rechts-
schutz. Ebenso stellt das Eingreifen der Justizbehorden die Voraussetzung fiir die Zu-
sammenarbeit auf Grundlage der gegenseitigen Anerkennung gerichtlicher Entschei-
dungen in Strafsachen dar. Trotzdem sollte es bis November 2016 dauern, bis der
EuGH Gelegenheit erhielt, Grundziige einer eigenstindigen Definition der ,,Justizbe-
horde” im Unionsrecht zu skizzieren. In den Sachen Poltorak, Kovalkovas und
Oz¢elik verneint der EuGH die gerichtliche Natur von Polizeidiensten und Ministe-
rialorganen, wohingegen die Staatsanwaltschaft als Justizbehérde im Sinne des Rah-
menbeschlusses tiber den Europdischen Haftbefehl angesehen wird. Bieten die Straf-
verfolgungsbehorden insofern die Garantie einer unabhdngigen und unparteiischen
Kontrolle, die geeignet ist, um ein gegenseitiges Vertrauen zwischen den Mitglieds-
staaten zu etablieren? Der vorliegende Beitrag beabsichtigt, die kritischen Implika-
tionen der jiingsten Rechtsprechung des EuGH angesichts der Vielgestaltigkeit, wel-
che das Konzept der Justizbehorde innerhalb des Strafrechtsraums der Union an-
nimmt, zu unterstreichen.

I. Introduction

Depuis son adoption, la décision-cadre 2002/584/JAI relative au mandat d’arrét
européen! a fait I’objet d’une abondante jurisprudence et d’innombrables analyses
doctrinales. Elle constitue le premier instrument en droit de I’Union qui met en ceuvre
le principe de reconnaissance mutuelle en matiére pénale. D’abord définie en tant
que « pierre angulaire » de la coopération judiciaire entre les Etats membres,? la re-
connaissance mutuelle des jugements et décisions judicaires est aujourd’hui consacrée
a ’article 82 du Traité sur le fonctionnement de 1’Union européenne (TFUE). Elle re-
pose sur la confiance mutuelle entre Etats, confiance qui distingue et guide la con-
struction de I’espace de liberté, sécurité et justice dans 1’Union.’> Mais qu’est-ce

1 Décision-cadre 2002/584/JAI du Conseil du 13 juin 2002 relative au mandat d'arrét européen
et aux procédures de remise entre Etats membres, JO L 190 du 18.7.2002, p. 1, telle que mo-
difiée par la Décision-cadre 2009/299/JAI du Conseil du 26 février 2009, JO L 81 du
27.3.2009, p. 24. Ci-aprées décision-cadre 2002/584/JAl relative au mandat d’arrét européen.

2 Conclusions de la présidence du Conseil européen de Tampere, 15 et 16 octobre 1999, point
33.

3 La spécificité du principe de confiance mutuelle et, par conséquent, de reconnaissance mutu-
elle a notamment été soulignée par la CJUE dans son avis relatif a I’adhésion de 1’Union
européenne a la CEDH. Voy. CJUE, Avis n° 2/13 du 18 décembre 2014, ECLI:EU:C:
2014:2454, point 191 ss.
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qu’une décision judiciaire? Quelles sont les autorités judiciaires chargées reconnaitre
et exécuter, sauf dans des circonstances exceptionnelles préalablement définies, les
actes pris par leurs homologues étrangers?

Sur ce point, aussi bien la décision-cadre relative au mandat d’arrét européen* que
d’autres instruments de reconnaissance mutuelle en matiére pénale restent silencieux.’
Aucun de ces textes ne définit ce qu’est une décision judiciaire, ni une autorité judi-
ciaire.® Ils laissent au contraire aux Etats membres le soin de désigner les autorités
judiciaires nationales compétentes pour mettre en ceuvre le droit de 1’Union.” En
2009, un rapport d’évaluation du Conseil concernant les pratiques nationales relatives
au mandat d’arrét européen constatait toutefois que certaines législations nationales
attribuaient a des autorités non judiciaires le pouvoir d’émettre un mandat d’arrét
européen.’ La question a été portée plus récemment devant les juridictions nationales.
Appelée a statuer sur I’exécution d’un mandat d’arrét européen a I’encontre de M.
Assange émis par un procureur suédois, la Cour supréme britannique a notamment
considéré ce dernier comme étant une autorité judiciaire d’émission au sens de la
décision-cadre 2002/584/JAL°

Il faudra attendre le 10 novembre 2016 pour que la Cour de justice de 1’Union
européenne (CJUE) interpréte le concept d’autorité judiciaire par une série de trois
arréts.! Dans les deux premiers recours introduits sur fondement de Darticle 267

4 Bot, Le mandat d’arrét européen, Bruxelles, Larcier, 2009 a la p 129.

5 Voy. A titre d’exemple la Décision-cadre 2003/577/JAI du Conseil du 22 juillet 2003 relati-
ve a l'exécution dans I'Union européenne des décisions de gel de biens ou d'éléments de
preuve, JO L 196 du 2.8.2003, p. 45; Décision-cadre 2005/214/JAI du Conseil du 24 février
2005 concernant l'application du principe de reconnaissance mutuelle aux sanctions pécu-
niaires, JO L 76 du 22.3.2005, p. 16.

6 La directive relative a la décision d’enquéte européenne semble a premicre vue faire excep-
tion. Elle précise en effet quelles autorités nationales sont compétentes pour délivrer une
telle décision judiciaire, a savoir un juge, une juridiction, un juge d'instruction, un procur-
eur compétent ou toute autre autorité judiciaire appelée a valider la décision d’enquéte
européenne prise par d’autres services répressifs des Etats membres. Cependant, aucune
précision n’est apportée par le texte quant aux qualités sur lesquelles repose la nature judi-
ciaire de ’auteur de 1’acte. Voy. Art. 2 de la Directive 2014/41/UE du Parlement européen
et du Conseil du 3 avril 2014 concernant la décision d'enquéte européenne en matiére péna-
le, JOL 130 du 1.5.2014, p. 1.

7 Art. 6 de la décision-cadre 2002/584/ JAI relative au mandat d’arrét européen; art. 2 de la
décision-cadre 2003/577/JAI relative a l'exécution dans 1'Union européenne des décisions
de gel de biens ou d'éléments de preuve; art. 2 de la décision-cadre 2005/214/JAI concer-
nant 'application du principe de reconnaissance mutuelle aux sanctions pécuniaires.

8 Document du Conseil du 11 mai 2009, Rapport final sur la quatriéme série d'évaluations
mutuelles:"L'application pratique du mandat d'arrét européen et des procédures correspon-
dantes de remise entre Etats membres", doc. n° ST 8302 2009 REV 1.

9 Supreme Court of the United Kingdom, jugement du 30 mai 2012, Assange (Appellant) v
The Swedish Prosecution Authority, [2012] UKSC 22. Pour un commentaire, Cullen/
Burgess, Extradition from A to Z: Assange, Zentai and the Challenge of Interpreting Inter-
national Obligations, University of Western Australia Law Review, Vol. 30 (2), p. 208 —
238, en particulier p. 214 et ss.

10 CJUE, arrét du 10 novembre 2016, Poltorak, aff. C-452/16 PPU, ECLI:EU:C:2016:858;
CJUE, arrét du 10 novembre 2016, Kovalkovas, aff. C-477/16 PPU, ECLI:EU:C:2016:861;
CJUE, arrét du 10 novembre 2016, Ozgelik, aff. C-453/16 PPU, ECLI:EU:C:2016:860.
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TFUE, la juridiction de renvoi s’interroge quant a la qualité judiciaire des autorités
ayant émis un mandat d’arrét européen aux fins de I’exécution d’une condamnation.
Dans I’affaire Poltorak, 1’acte litigieux avait ¢té adopté par les services de police
suédois,!'! alors que I’arrét Kovalkovas vise la décision adoptée par un organe de
Pexécutif, plus précisément le ministére de la justice lituanien.!? Les deux autorités
nationales ne constituent pas, aux yeux de la Cour, des autorités judiciaires au sens de
la décision-cadre 2002/584/JAl. A I’inverse, le juge de I’Union confirme la qualité ju-
diciaire du ministére public hongrois dans 1’affaire Ozgelik.!> Ce troisiéme arrét se
distingue cependant des deux premiers, en ce qu’il vise la nature judiciaire du mandat
d’arrét national sur le fondement duquel le tribunal compétent avait émis un mandat
d’arrét européen. Au-dela de cette distinction, les trois affaires donnent avant tout au
juge de 1I’Union 1’occasion d’affirmer la conception autonome que revét la notion
d’autorité judiciaire au sens de la décision-cadre 2002/584/JAL.

II. Une notion autonome en droit de I’Union

Les questions préjudicielles posées par le tribunal d’ Amsterdam dans les trois affaires
appellent a une précision liminaire : la notion d’autorité judiciaire doit étre interprétée
de maniére autonome et uniforme au sens du droit de I’'Union.'* Il s’agissait pour la
CJUE de mettre en balance d’une part 1’autonomie procédurale des Etats membres et,
d’autre part, les exigences tenant a I’application uniforme du droit de 1’Union et du
principe d’égalité.!’ Tel que souligné par I’ Avocat général Campos Sanchez-Bordona,
le cheminement emprunté par le juge de I’Union n’est pas nouveau.'® La nécessité
d’interprétation autonome avait notamment été affirmée dans 1’arrét Baldz, lorsque la
Cour était appelée a interpréter le concept de « juridiction ayant compétence notam-
ment en matiére pénale » afin de déterminer le champ d’application de la décision-
cadre portant application du principe de reconnaissance mutuelle aux sanctions pécu-
niaires.!”

Si la décision-cadre 2002/584/JAI ne définit pas en substance ce qui constitue le ca-
ractére judiciaire d’une mesure, elle ne fait qu’exiger par une formulation redondante
I’intervention d’une autorité judiciaire dans le processus d’émission du mandat d’arrét
européen. Il ressort en effet de la lecture combinée des articles 1 et 6 de la décision-
cadre qu’un mandat d’arrét européen ne peut étre qu’une décision judiciaire émise par
une autorité judiciaire.!® Or, d’aprés le libellé des dispositions précitées, cette derniére

11 CIUE, Poltorak, C-452/16 PPU, points 10 ss.

12 CJUE, Kovalkovas, C-477/16 PPU, points 10 ss.

13 CIUE, Oz¢elik, C-453/16 PPU, points 10 ss.

14 CJUE, Poltorak, C-452/16 PPU, point 32; CJUE, Kovalkovas, C-477/16 PPU, point 33; par
référence a la définition d’autorité judiciaire mise en avant dans 1’affaire Poltorak, CJUE,
Ozgelik, C-453/16 PPU, points 33.

15 Conclusions de I’ Avocat général Campos Sanchez-Bordona, 19 octobre 2016, aff. C-452/16
PPU, ECLL:EU:C:2016:782, point 27.

16 Ibidem, point 27.

17 CJUE, arrét du 14 novembre 2013, Baldz, C-60/12,ECLI:EU:C:2013:733, points 24 et ss.

18 Art. 1 (1) et 6 de la décision-cadre 2002/584/JAl relative au mandat d’arrét européen.
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n’est autre que 1’autorité qui, conformément au droit national, a le pouvoir d’émettre
un mandat d’arrét européen.!® En d’autres termes, les Etats membres restent libres
désigner 1’autorité compétente a la lumicre des spécificités institutionnelles et
procédurales qui leur sont propres, a condition que I’autorité désignée soit judiciaire
tel qu’il est requis par la décision-cadre.?’ Ce faisant, I’autonomie procédurale des
Etats est préservée dans la mesure ou le législateur national détermine souveraine-
ment les procédures qui gouvernent le systéme de justice pénale nationale, aussi long-
temps et dans la mesure ou le droit de I’Union ne restreint pas la marge discrétionnai-
re dont il dispose.?!

C’est précisément cette limite qui va ouvrir une bréche en faveur d’une interpréta-
tion autonome et uniforme du concept d’autorité judiciaire. En suivant les conclusions
de I’ Avocat général,?? la Cour observe que le renvoi au droit national inscrit a Particle
6 de la décision-cadre « se limite a la désignation de 1’autorité compétente pour émet-
tre le mandat d’arrét européen », mais en aucun cas il porte sur la définition méme
d’« autorité judiciaire ».2> Dés lors, la jurisprudence analyse le caractére judiciaire de
I’autorité compétente et, par voie de conséquence, de la décision d’émettre un mandat
d’arrét européen en tant que conditio sine qua non a 1’exécution de la procédure de
remise mise en place par la décision-cadre 2002/584/JAL

L’exigence d’une interprétation autonome et uniforme de la notion est d’autant plus
dictée par la raison d’étre et ’automatisme qu’impliquerait le principe de reconnais-
sance mutuelle. Tout en employant des formulations devenues usuelles au fil de sa ju-
risprudence, la CJUE rappelle tout d’abord que le mandat d’arrét européen vise avant
tout a faciliter et accélérer I’entraide judiciaire en matiére d’extradition.?* Pour ce fai-
re, il opére une « judiciairisation » des procédures,? les demandes de remise pouvant
désormais étre directement émises et exécutées par des autorités judiciaires nationa-
les.?® Lintervention de celles-ci devient alors le préalable nécessaire justifiant le de-
gré de confiance élevé dont doivent faire preuve les Etats membres au sein de 1’es-
pace européen de liberté, sécurité et justice.?” Dans cette perspective, le caractére ju-
diciaire de I’acte dont I’exécution est requise devient garantie contre 1’exercice abusif
de pouvoirs coercitifs, délimitant ainsi 1’obligation pour ’autorité requise de présu-
mer que leur homologue étranger respecte le droit de 1’Union et plus particuliérement
les droits fondamentaux reconnus par ce dernier. Fidéle a sa jurisprudence, la Cour

19 Art. 6 § 1 de la decision-cadre.

20 CIJUE, Poltorak, C-452/16 PPU, points 29 — 31; CJUE, Kovalkovas, C-477/16 PPU, points
30-33.

21 Telle est la définition d’autonomie procédurale mise en avant par van Gerwen, Of Rights,
Remedies and Procedures (2000) 37, CMLR, p. 501.

22 Conclusions de I’Avocat général Campos Sanchez-Bordona, aff. C-452/16 PPU, point 28.
Voy également Conclusions de 1’Avocat général Campos Sdanchez-Bordona, 19 octobre
2016, aff. C-477/16 PPU, ECLL:EU:C:2016:784, point 33.

23 CJUE, Poltorak, C-452/16 PPU, point 30; CJUE, Kovalkovas, C-477/16 PPU, point 30.

24 CJUE, Poltorak, C-452/16 PPU, point 25; CJUE, Kovalkovas, C-477/16 PPU, point 26.

25 Sur la signification et fondements du principe de reconnaissance mutuelle en matiére péna-
le, A Klip, European Criminal Law, An Integrative Approach, Intersentia, 2016, p. 400 et
ss.

26 Art. 1 de la décision-cadre 2002/584/JAl relative au mandat d’arrét européen.

27 Voy. Infra.
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rappelle a cet égard que les Etats membres sont non seulement tenus en principe de
donner suite a un mandat d’arrét européen, mais ne peuvent s’opposer a son exécution
que dans les cas limitativement énumérés par la décision-cadre.?® Cette lecture restric-
tive va méme jusqu’a nier la possibilité¢ de refuser la remise d’une personne exposée a
un risque réel de traitement inhumain ou dégradant en raison des conditions de déten-
tion dans I’Etat s’émission, 1’arrét Aranyosi et Caldararu ayant admis dans cette hy-
pothése uniquement la possibilité de reporter la remise.?’ L’automatisme que compor-
te la procédure d’exécution du mandat d’arrét européen doit alors étre contrebalancé
par la garantie d’un contrdle judiciaire préalable dont la compétence revient aux auto-
rités dans I’Etat d’émission.?? Encore faut-il déterminer quel degré d’indépendance et
d’impartialité doit revétir 1’autorité judiciaire en question au sens de la décision-cadre
2002/584/JAL

III. L’exclusion évidente des services de police et des organes adminis-
tratifs

Dans les arréts Poltorak et Kovalkovas, la CIUE a été amenée a délimiter les contours
de la notion d’autorité judiciaire, tout en apportant des ¢léments de définition par la
négative. Il ressort du premier jugement qu’un service de police ne peut valablement
émettre un mandat d’arrét européen en ce qu’il ne revét pas le caractére judiciaire re-
quis par la décision-cadre 2002/584/JA1.3! De fagon analogue, le second arrét exclut
la possibilité pour un Etat membre d’attribuer a un organe de I’exécutif, tel que le Mi-
nistére de la Justice, le pouvoir de délivrer un mandat d’arrét européen.3?

A T’appui des réponses apportées a la juridiction de renvoi, la CJUE développe un
raisonnement en trois étapes. Elle se référe, premiérement, au principe de séparation
des pouvoirs, qui impose une distinction entre autorités judiciaires, législatives et
exécutives en tant que caractéristique fondamentale d’un Etat de droit.33 L’évidence
de la distinction se refléte, aux yeux de la Cour, dans la simple acception commune de
I’adjectif « judiciaire ». Il ne fait en effet aucun doute qu’aussi bien les services de
police’* qu’un organe ministériel®> relévent de I’exécutif. A I’inverse, les autorités ju-
diciaires englobent non seulement celles exergant la fonction de juger, mais plus lar-
gement toutes « les autorités appelées a participer a 1’administration de la justice dans
Pordre juridique concernée ».3

28 CIJUE, Poltorak, C-452/16 PPU, point 27; CJUE, Kovalkovas, C-477/16 PPU, point 27.

29 CJUE, arrét du 5 avril 2016, Aranyosi et Caldararu, aff. jointes C-404/15 et C-659/15 PPU,
ECLLLEEU:C:2016:198.

30 Mitsilegas, The Limits of Mutual Trust in Europe’s Area of Freedom, Security and Justice:
From Automatic Inter-State Cooperation to the Slow Emergence of the Individual, Year-
book of European Law, 2012, Vol. 31 (1), p. 3019 —372.

31 CIUE, Poltorak, C-452/16 PPU.

32 CIJUE, Kovalkovas, C-477/16 PPU.

33 CJUE, Poltorak, C-452/16 PPU, point 35; CJUE, Kovalkovas, C-477/16 PPU, point 36..

34 CIUE, Poltorak, C-452/16 PPU, point 35.

35 CJUE, Kovalkovas, C-477/16 PPU, point 36..

36 CIUE, Poltorak, C-452/16 PPU, point 33.
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Deuxiémement, la Cour prend en considération, a I’instar de 1’Avocat général, le
cadre juridique dans lequel s’inscrit la disposition faisant I’objet du renvoi préjudiciel
en interprétation.’” Tout d’abord, les traités opérent une distinction claire entre
coopération policiére3® et judiciaire’ en matiére pénale, la décision-cadre relative au
mandat d’arrét européen trouvant dans la seconde sa base légale. La distinction entre
autorités judiciaires et non judiciaires ressort du libellé méme de I’instrument
européen. A cet égard la Cour rappelle, comme précédemment souligné dans 1’affaire
Jeremy F.,* que la procédure de remise est exercée sous contrdle judiciaire, tel
qu’exigé par la décision-cadre.*! Cette derniére présuppose qu’aussi bien la décision
d’exécution que celle relative a la délivrance d’un mandat d’arrét européen soit prise
par lautorité judiciaire compétente.*? L’exigence est confirmée, aux yeux de la Cour,
par les dispositions qui régissent les stades subséquents de la procédure de remise.*3
En effet, I’intervention d’une autorité judiciaire est expressément prévue lors de 1’au-
dition de la personne recherchée,** la décision de maintien en détention** ou de trans-
fert temporaire de 1’individu recherché.*® Par opposition, I’article 7 de la décision-
cadre donne aux Etats membres la possibilité de désigner une autorité centrale dont la
tAche est celle d’ « assister les autorités judiciaires compétentes »*7 sur un plan prati-
que et administratif.*® Or, si la disposition opére une distinction nette entre ces deux
catégories d’acteurs, elle ne saurait étre interprétée comme autorisant les Etats mem-
bres a « substituer cette autorité centrale aux autorités judiciaires compétentes en ce
qui concerne la décision d’émettre un mandat d’arrét européen ».+°

La raison sous-jacente réside encore une fois dans la fonction que revét le controle
d’ordre judiciaire dans la mise en ceuvre du principe de reconnaissance mutuelle. La
CJUE étaye alors son interprétation par un troisiéme argument d’ordre fonctionnel : la
nature judiciaire du mandat d’arrét émis par une autorité nationale a pour finalité de
garantir un niveau de protection élevé des droits fondamentaux et constitue donc
la « prémisse » nécessaire a la confiance mutuelle sur laquelle repose la procédure de
remise.>? La jurisprudence précise la portée du controle que doit exercer I’autorité ju-
diciaire dans 1’Etat d’émission. Il s’agit d’une part de vérifier si les conditions légales
subordonnant la délivrance d’un mandat d’arrét européen sont remplies et, d’autre
part, de controler la proportionnalité d’une telle décision a la lumiére des intéréts en

37 CJUE, Poltorak, C-452/16 PPU, points 36 et ss; CJUE, Kovalkovas, C-477/16 PPU, points
37 etss.

38 Art. 87 TFUE.

39 Art. 82 TFUE.

40 CJUE, arrét du 30 mai 2013, F, aff. C-168/13 PPU, ECLI:EU:C:2013:358, point 46.

41 CIJUE, Poltorak, C-452/16 PPU, point 40.

42 Art. 1 de la décision-cadre 2002/584/ JAI relative au mandat d’arrét européen.

43 CIJUE, Poltorak, C-452/16 PPU, point 40;.

44 Art. 14 de la décision-cadre 2002/584/ JAI relative au mandat d’arrét européen.

45 Art. 12 de la décision-cadre 2002/584/ JAI relative au mandat d’arrét européen.

46 Art. 18 de la décision-cadre 2002/584/ JAI relative au mandat d’arrét européen.

47 Art. 7 § 1 de la décision-cadre 2002/584/ JAI relative au mandat d’arrét européen.

48 Considérant 9 de la décision-cadre 2002/584/ JAI relative au mandat d’arrét européen.

49 CJUE, Poltorak, C-452/16 PPU, point 43; CJUE, Kovalkovas, C-477/16 PPU, point 39.

50 CJUE, Poltorak, C-452/16 PPU, points 44 — 45; CJUE, Kovalkovas, C-477/16 PPU, point
43.
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cause, dont celui de la personne recherchée.’! Ainsi défini, le controle opéré par I’au-
torité d’émission va au-dela de celui exercé par le tribunal qui prononce la décision de
condamnation a ’origine de la procédure de remise. Comme le souligne pertinem-
ment I’ Avocat général dans ses conclusions,’? cette distinction est fondamentale dans
les affaires en cause. Le fait que le mandat d’arrét européen soit délivré dans le but
d’exécuter un jugement rendu ne saurait pas faire échec a I’exigence d’une décision
judiciaire inscrite aux articles 1 et 6 de la décision-cadre.>? Cela reviendrait d’une part
a établir un niveau de protection judiciaire variable, en fonction que le mandat d’arrét
ait pour but I’exercice des poursuites ou 1’exécution d’une peine d’emprisonnement
prononcée a I’issue d’un procés. D’autre part, attribuer a un service de police ou un
organe ministériel la compétence d’émettre un mandat d’arrét européen revient a
conférer au seul exécutif, et non pas a une autorité judiciaire indépendante, une marge
d’appréciation quant a la 1égalité et proportionnalité d’une telle mesure.>*

Il importe cependant de souligner qu’a aucun moment la CJUE ne fait explicite-
ment mention d’exigences d’impartialité et indépendance propres au concept d’auto-
rité judiciaire au sens de la décision-cadre relative au mandat d’arrét européen.
L’omission ne parait pas fortuite et corrobore, au contraire, la distinction que semble
opérer la jurisprudence entre une définition large d’autorité judiciaire, d’une part, et
une conception plus étroite d’autorité juridictionnelle, d’autre part. L’arrét rendu dans
affaire Ozcelik vient confirmer cette distinction.

IV. L’inclusion délicate des autorités de poursuite

Dans cette troisi¢éme affaire, la question préjudicielle posée par le Tribunal d’Amster-
dam portait sur la nature judiciaire du mandat d’arrét national sur la base duquel la
juridiction hongroise compétente avait émis un mandat d’arrét européen a 1’encontre
de M. Ozgelik.5® S’il ne fait aucun doute que la demande de remise adoptée par un
tribunal constitue une décision judiciaire au sens de ’article 6 de la décision-cadre
2002/584/JAl, la juridiction de renvoi s’interroge néanmoins quant a la nature de la
mesure nationale privative de liberté qui en constitue le fondement.

1. Une acception étendue d’« autorité judiciaire »

Dans le cadre des poursuites pénales exercées par les autorités hongroises a 1’encontre
de M. Ozgelik, un mandat d’arrét avait été émis par la police, puis validé par le mi-
nistére public conformément a la loi nationale. Or, conformément a I’article 8, para-
graphe 1, de la décision-cadre, 1’émission d’un mandat d’arrét européen présuppo-
se « I’existence d’un jugement exécutoire, d’'un mandat d’arrét ou de toute autre déci-

51 CJUE, Poltorak, C-452/16 PPU, point 50; CJUE, Kovalkovas, C-477/16 PPU, point 47.

52 Conclusions de I’ Avocat général Campos Sanchez-Bordona, aff. C-452/16 PPU, point 38.

53 CJUE, Poltorak, C-452/16 PPU, points 47 et ss.; CJUE, Kovalkovas, C-477/16 PPU, point
46.

54 CJUE, Kovalkovas, C-477/16 PPU, point 42.

55 CIUE, Ozgelik, C-453/16 PPU, points 10 ss.
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sion judiciaire exécutoire ayant la méme force ». Dés lors, ’intervention d’une auto-
rité judiciaire est requise non seulement au moment de 1’émission d’un mandat d’arrét
européen, mais également pour 1’adoption d’un acte privatif de liberté national sur
fondement duquel la demande de remise est adressée. 1l s’agissait dés lors de détermi-
ner si la décision prise par 1’autorité de poursuite qui valide le mandat d’arrét national
délivré par la police constitue une décision judiciaire au sens de I’article 8 de la déci-
sion-cadre.6

La nature nationale de 1’acte en question revét aux yeux de 1’Avocat général une
importance essentielle quant a la portée de la solution qu’est ici adoptée par la
CJUE.7 Le juge de 1’Union n’est pas appelé « a se prononcer sur la 1égitimité in ab-
stracto des ministéres publics des Etats membres (...) pour délivrer des mandats
d’arrét européens ».%8 De méme, ajouterons-nous, il ne revient pas au juge de 1’Union
de légitimer ou a I’inverse contredire la compétence d’un procureur national pour
adopter une mesure privative de liberté dans la cadre des poursuites pénales stricte-
ment nationales. Une telle lecture irait au-dela des pouvoirs de controle conférés a la
Cour de justice et constituerait une atteinte disproportionnée a I’autonomie procédura-
le qui confére au législateur national la liberté de définir I’architecture institutionnelle
se son propre systéme judiciaire pénal. En effet, la décision-cadre relative au mandat
d’arrét européen ne vise nullement & harmoniser les mesures de détention, ni les
régles de compétence et controle établies par le droit national en la maticre.

Toutefois, comme la CJUE I’avait jugé dans 1’affaire Bob-Dogi, la mandat d’arrét
européen fonde obligatoirement sa validité sur une décision judiciaire distincte
préalablement adoptée dans le cadre d’une procédure pénale nationale.>® Or, en raison
du lien étroit entre nature judiciaire d’une décision et qualité judiciaire de 1’autorité
qui en est ’auteur, la question préjudicielle pose inéluctablement la question de savoir
si le ministére public peut étre regardé comme une autorité judiciaire au sens de la
décision-cadre 2002/584/JAIL % La réponse est directement apportée par la définition
mise en avant dans 1’affaire Poltorak : « la notion d’autorité judiciaire doit s’entendre
comme désignant les autorités participant a 1’administration de la justice pénale des
Etats membres ».9! Elle inclut pas voie de conséquence de ministére public, tout en
excluant a linverse les services de police.®?> A ’appui de son interprétation, la Cour
reprend le méme argument central déja mis en avant dans les deux précédents
arréts : « la validation du mandat d’arrét national par le ministére public apporte a
I’autorité judiciaire d’exécution 1’assurance que le mandat d’arrét européen est fondé
sur une décision ayant bénéficié d’un contrdle judiciaire ».%3 Encore une fois, cette
méme garantie de contréle judiciaire participe a ’instauration d’un niveau élevé de

56 CIUE, Ozgelik, C-453/16 PPU, point 29.

57 Conclusions de I’ Avocat général Campos Sanchez-Bordona, 19 octobre 2016, aft. C-453/16
PPU, ECLI:EU:C:2016:783, point 35.

58 Ibidem, point 36.

59 CIJUE, arrét du 1" juin 2016, Bob-Dogi, aff. C-241/15, EU:C:2016:385.

60 Conclusions de I’ Avocat général Campos Sanchez-Bordona, aff. C-453/16 PPU, point 38.

61 CIJUE, Ozgelik, C-453/16 PPU, point 32.

62 Ibidem, point 34.

63 Ibidem, point 36.
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confiance entre les Etats membres et, par conséquent, justifie la reconnaisse et
I’exécution mutuelle des décisions nationales.

2. Quid de I’indépendance et impartialité du contrdle judiciaire

Les motifs somme toute succincts de I’arrét suscitent de nombreuses remarques et
questionnements. Il ne fait aucun doute que le concept d’autorité judiciaire doit étre
interprété a la lumiére de la finalité du contréle que celle-ci opére dans la mise en
ceuvre du principe de reconnaissance mutuelle en matiére pénale. Cette finalité est
clairement identifiée par la CJUE dans la jurisprudence Bob-Gogi : la nature judiciai-
re de la décision nationale visée a I’article 8 de la décision-cadre doit garantir a I’Etat
membre d’exécution du mandat d’arrét européen que la personne recherchée a « pu
bénéficier, a un premier stade de la procédure, des garanties procédurales et des droits
fondamentaux, dont la protection doit étre assurée par 1’autorité judiciaire de I’Etat
membre d’émission, selon le droit national applicable ».6* Dans ’affaire Ozcelik, le
contrdle entrepris par le ministére public ne porte donc pas sur la 1égalité ni la propor-
tionnalité de la demande de remise de la personne poursuivie par les autorités nationa-
les. Il a pour objet de vérifier la l1égalité et le bien-fondé de la mesure privative de
liberté nationale, permettant ainsi de prévenir une restriction arbitraire et dispropor-
tionné a la liberté personnelle.®> Fonder un mandat d’arrét européen sur une telle re-
striction ne ferait qu’amplifier la violation du droit fondamental inscrit a I’article 6 de
la Charte,% dont le respect incombe a ’ensemble des Etats membres lorsqu’ils met-
tent en ceuvre le droit de I’Union.®”

Dans cette perspective, le contrdle judiciaire ne constitue plus seulement une « as-
surance » pour les autorités d’exécution,®® mais avant tout une garantie dont bénéficie
la personne recherchée.® Tout comme dans les arréts Poltorak et Kovalkovas, la
CJUE ne fait cependant pas mention des exigences d’impartialité et indépendance que
doit revétir le controle. Or, comme le souligne 1’ Avocat général dans ses conclusions,
la Cour européenne des droits de ’homme (CourEDH) admet que le ministére public
puisse revétir les qualités propres au « juge ou autre autorité habilitée par la loi a exer-

64 CIUE, Bob-Dogi, aff. C-241/15, point 55.

65 Telle est notamment la finalité du contréle en matiére de détention mise en avant par la ju-
risprudence relative a I’article 5 de la Convention. Sur la fonction du contrdle judiciaire
sous couvert des paragraphes 3 et 4 de la disposition, CourEDH, arrét du 29 Avril 1999,
Agquilina c. Malte, Req. 25642/94, para 49.

66 11 convient a cet égard de rappeler que le droit a la liberté et a la streté inscrit a I’article 6
de la Charte correspond aux garanties accordées par I’article 5 de la CEDH. Joy. sur ce
point les explications relatives a la charte des droits fondamentaux de 'Union européenne,
JO C 303 du 14.12.2007, p. 17.

67 Art.51 (1) Charte des droits fondamentaux de 1’Union européenne.

68 CIJUE, Ozgelik, C-453/16 PPU, point 36.

69 Sur la tension entre protection juridictionnelle effective et reconnaissance mutuelle, D.
Disterhaus, Judicial Coherence in the Area of Freedom, Security and Justice — Squaring
Mutual Trust with Effective Judicial Protection, Review of European Administrative Law,
2015, Vol. 8 (2), p. 151 — 182.
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cer des fonctions judiciaires » au sens de ’article 5 de la Convention.”® Dans quelle
mesure cela est-il admis? Pour répondre a cette question, la Cour de Strasbourg analy-
se précisément les garanties institutionnelles et procédurales qu’offre le systéme judi-
ciaire national concernée.”! Le magistrat doit notamment « présenter les garanties re-
quises d’indépendance a I’égard de I’exécutif et des parties, ce qui exclut notamment
qu’il puisse agir par la suite contre le requérant dans la procédure pénale, a ’instar du
ministere public, et il doit avoir le pouvoir d’ordonner 1’¢élargissement, aprés avoir en-
tendu la personne et contr6lé la légalité et la justification de ’arrestation et de la
détention ».7?

Force est cependant de constater que I’argument tiré de la séparation des pouvoirs
qui avait permis a la CJUE de délimiter les contours du concept d’autorité judiciaire
dans les affaires Poltorak et Kovalkovas n’est pas repris dans 1’arrét Ozgelik. La ques-
tion est sans doute délicate, puisque la structure et I’indépendance statutaire du par-
quet vis-a-vis de I’exécutif varie considérablement d’un Etat a un autre.” Une lecture
attentive fera toutefois remarquer qu’aussi bien 1’arrét de la Cour que les conclusions
de I’Avocat général n’entendent aucunement légitimer la compétence de tout mi-
nisteére public pour ordonner une mesure de détention. Ils se limitent a analyser la na-
ture judiciaire d’un acte privatif de liberté spécifique, adoptée par un procureur natio-
nal a un stade préliminaire des procédures pénales. Dans cette perspective deux obser-
vations viennent supporter la solution adoptée par la CJUE. D’une part, bien que
’arrét Oz¢elik ne reconnaisse pas explicitement 1’indépendance en tant que caractéris-
tique essentielle de ce qu’est une autorité judiciaire, cela n’empéche pas a la Cour de
relever au passage que le ministére public hongrois est indépendant vis-a-vis de
I’exécutif.’* D’autre part, I’article 5 de la CEDH garantit a la personne placée en
détention le droit d’étre aussitdt traduite devant une autorité judiciaire ainsi que le
droit d'introduire un recours devant un tribunal,”> afin qu'il statue a bref délai sur la
1égalité de sa détention et ordonne sa libération si la détention est illégale.”® La dispo-
sition n’exige pas nécessairement 1’intervention d’une autorité judiciaire en amont de
larrestation. En effet, tel que souligné par 1’Avocat général,”’ il est communément
admis dans les procédures pénales nationales que des autorités non judiciaires puis-
sent procéder a I’arrestation d’un suspect, comme par exemple une garde a vue ou des
mesures de rétention. Cependant, de telles mesures sauraient étre autorisées que pour
une durée strictement limitée, 1’intervention tardive d’un juge ou autre autorité auto-

70 Conclusions de I’ Avocat général Campos Sanchez-Bordona, aff. C-453/16 PPU, point 54.

71 Schabas, The European Convention on Human Rights, A Commentary, Oxford University
Press, 2015, p. 1308, en particulier p. 246 et ss.

72 CourEDH, Grande chambre, arrét du 29 mars 2010, Medvedyev e.a. c. France, point 124.

73 Conseil de I’Europe, Défis pour I’indépendance et I'impartialité du systéeme judiciaire dans
les Etats membres du Conseil de 1’Europe, Rapport préparé conjointement par le Bureau du
CCIJE et le Bureau du CCPE a D’attention du Secrétaire Général du Conseil de 1I’Europe
comme un suivi de son rapport de 2015 intitulé « Situation de la démocratie, des droits de
'Homme et de I'Etat de droit en Europe — la sécurité démocratique, une responsabilité par-
tagée en Europe», 24 mars 2016, Documents d’Information SG/Inf(2016)3 rév.

74 CIUE, Ozgelik, C-453/16 PPU, point 13.

75 Art.5(3) CEDH.

76 Art.5 (4) CEDH.

77 Conclusions de I’ Avocat général Campos Sanchez-Bordona, aft. C-453/16 PPU, point 56.
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risée a exercer des fonctions judiciaires au-deld d’un délai quatre jours rendant la
détention prima facie illégale d’aprés la jurisprudence de la CourEDH.® Si ces argu-
ments semblent étayer I’interprétation du concept d’autorité judiciaire faite par la
CJUE, quelles implications a-t-elle pour I’architecture de 1’espace de liberté, sécurité
et justice?

V. Conclusions

Le concept d’autorité judiciaire est une notion protéiforme, dont le contenu varie en
fonction du contexte dans lequel elle s’inscrit.” La définition adoptée par la CJUE
dans I’affaire Poltorak et reprise dans 1’arrét Ozgelik vient confirmer la distinction
entre une notion restrictive d’autorité juridictionnelle et une conception plus étendue
d’autorité judiciaire.®0 La premiére repose sur les exigences d’indépendance et impar-
tialité qui caractérisent le tribunal chargé de veiller au respect des droits et libertés
conférés par 1’ordre juridique de I’Union. Dans cette perspective, la nature et par voie
de conséquence les qualités de 1’organe de contrdle participent a la protection juridic-
tionnelle effectif des droits individuels. Or, la notion de « tribunal » au sens du droit a
un recours effective inscrit a 1’article 47 de la Charte est interprétée par la CJUE moy-
ennant des critéres qui reprennent en substance ceux développés par la jurisprudence
de la CourEDH sous couvert de I’article 6 de la Convention.®! Les méme considérati-
ons tenant a 1’indépendance et a I’impartialité ont également permis au juge de 1’Uni-
on d’exclure qu’un ministére public national, contrairement a un juge d’instruction, 82
puisse étre qualifié de cour ou tribunal au sens de I’article 267 TFUE.?? A I’inverse, la
notion d’autorité judiciaire adopte une portée plus étendue dans le contexte de I’en-
traide et des instruments de coopération judiciaire en droit de 1’'Union.?* Cette secon-
de acception englobe les « juges et juridictions des Etats membres », mais d’étend

78 CourEDH, arrét du 4 octobre 2007, Nastase-Silivestru c. Roumanie, Req. 74785/01.

79 Durdevic, Judicial Control in the Pre-trial Criminal Procedure Conducted by the European
Public Prosecutor’s Office, in Ligeti (éd.), Towards a Prosecutor for the European Union,
Vol. 1, 2013, pp. 989 — 990.

80 Le rapprochement entre les deux notions a également été mis en avant par Rosano, If You
Are a Judicial Authority and You Know It, Raise Your Hands — Case Note on C-452/16
PPU, Poltorak, C-453/16 PPU, Ozgelik, C-477/16 PPU, Kovalkovas, EuCLR, 2017, n° 1,
p- 89 — 98, sur ce point p. 96.

81 Peers/Hervey/Kenner/Ward (éds.), The EU Charter of Fundamental Rights, A Commentary,
Hart Publishing, 2014, p.1893, en particulier p. 1250 et ss.

82 CIJCE, arrét du 24 avril 1980, Chatain, aff. 65/79, ECLI:EU:C:1980:108; CJCE, arrét du 4
décembre 1980, Wilner, aff. 54/80, ECLI:EU:C:1980:282; CJCE, arrét du 15 janvier 2004,
Saetti et Frediani, ECLI:EU:C:2004:26.

83 CIJCE, arrét du 12 décembre 1996, Procédure pénale c. X, aff. C-74/95, ECLI:EU:C:
1996:491, para 19. Dur la notion de tribunal au sens de I’article 267 TFUE, Wathelet, Con-
tentieux européen, Larcier, 2010, p. 786, en particulier p. 307 et ss.

84 Durdevic, op.cit.
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également & d’autres autorités qui participent a I’administration de la justice,® tel que
les magistrats du parquet.3¢

Bien que I’interprétation faite par la CJUE reste fidele a cette seconde acception,
I’argument clé de son raisonnement semble davantage se rapprocher de la premicre.
En effet, les trois arréts analysés établissent clairement un lien entre le statut judiciaire
des autorités nationales compétentes et la finalit¢ du controle que celles-ci sont
chargées d’opérer dans la mise en ceuvre du principe de reconnaissance mutuelle.
Dans cette optique, des questions restent ouvertes. Est-ce que le ministére public peut
étre regardé comme une autorité judiciaire d’émission du mandat d’arrét européen?
Présent-t-il systématiquement les garanties d’indépendance et impartialité lui permet-
tant d’exercer un controle adéquat de la 1égalité et proportionnalité de la demande de
remise ou cela dépendra-t-il de son statut dans les différents Etats membres? Enfin,
qu’en est-t-il de la notion d’autorité judiciaire au sens directives portant harmonisa-
tion des droits des suspects et personnes poursuivies dans le cadre des procédures
pénales?

Ce dernier point inscrit les arréts Poltorak, Kovalkovas et Ozcelik dans une perspec-
tive nouvelle. En effet, la directive 2012/13/EU autorise les Etats membres a res-
treindre la droit d’accés au dossier a condition que la décision refusant la communica-
tion de certaines picces « soit prise par une autorité judiciaire ou soit au moins soumi-
se & un controle juridictionnel ».87 De fagon similaire, la directive 2012/46/EU impose
que toute dérogation temporaire au droit d’accés a un avocat fasse 1’objet
d’une « décision diiment motivée, prise au cas par cas, soit par une autorité judiciaire,
soit par une autre autorité compétente, a condition que la décision puisse faire 1’objet
d’un recours judiciaire ».88 Dans ce contexte, on peut cependant douter qu’une auto-
rité de poursuite, ministére public ou procureur national offrent a eux-seuls la garantie
d’un controle indépendant et impartial essentielle a la protection effective des droits
de la défense conférés par la directive. Est-ce que la CJUE est susceptible de faire ici
valoir 1’acception large d’autorité judiciaire esquissée dans 1’affaire Ozgelik? Cette
question vient s’ajouter aux nombreuses interrogations que soulévent les directives
harmonisant les droits de la défense et peut-étre, a I’avenir, au nombre croissant de
recours préjudiciels en la maticre.

85 CIJUE, Poltorak, C-452/16 PPU, point 33.

86 CIUE, Oz¢elik, C-453/16 PPU.

87 Art. 7 (4) Directive 2012/13/UE du Parlement européen et du Conseil du 22 mai 2012 rela-
tive au droit a I’information dans le cadre des procédures pénales, JO L 142 du 1.6.2012, p.
1.

88 Art. 8 (2) Directive 2013/48/UE du Parlement européen et du Conseil du 22 octobre 2013
relative au droit d’accés a un avocat dans le cadre des procédures pénales et des procédures
relatives au mandat d’arrét européen, au droit d’informer un tiers dés la privation de liberté
et au droit des personnes privées de liberté de communiquer avec des tiers et avec les auto-
rités consulaires, JO L 294 du 6.11.2013, p. 1.
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