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Les vingt-cing derniéres années ont été pour le renseignement
francais celles des réorientations opérationnelles (avec notamment
une implication croissante dans le contre-terrorisme) et de la prise
de conscience de la fragilité de leur cadre politique et juridique. La
condamnation des deux officiers de la DGSE par les tribunaux néo-
zélandais 4 la suite du scandale du Rainbow Warrior en 1985 avait
sans doute &é pour beaucoup de professionnels un avertissemnent.
Mais c’est bien en réaction i des arréts de la Cour européenne des
droits de I'homme que s’engagea le mouvement trés progressif qui a
finalement conduit le Parlement 3 adopter le 24 juillet 2015 une loi
pionniére relative au cadre juridique du renseignement ',

Comme nous |'écrivions déja en 2003, « 'irruption du droit dans
le domaine jusque-la préservé des affaires secrétes ne signifie pas
nécessairement la fin des prérogatives régaliennes en matiére de ren-
seignement et d’action spéciale. Cela marque simplement le fait que
dans la société internationale civilisée et ouverte que nous souhaitons
tous pour le troisiéme millénaire, il n'y aura plus de “raison d'Btat”
auto-suffisante mais uniquement 1'affirmation — moyennant limites et
controles prévus par la loi — de prérogatives dérogatoires accordées i
la puissance publique pour assumer certaines fonctions particuliéres
de sécurité »*.

! Loin® 2015-912 du 24 juillet 2015 relative au renseignement, LORE do 26 juiller 2015.
T B Warusfel, « Le renseignement, dimension majeure de I'action publique dans une sociéé

d'information », in Le reasignement frangais contempomin - Aspects juridiques et politiques, Paris, L'Har-
mattan, 2003, p. 34.
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Transformations 8% réformes de le securité et du renseignement er Europa

Cette nouvelle prise de conscience accompagna implicitement
les différentes modifications organisationnelles et juridiques qui ont
affecté le systéme francais de renseignement a partir du début des
années quatre-vingt-dix. La premiére étape fut certainement I'adoption
de la loi du 10 juillet 1991 sur le secret des correspondances, méme si
peu d’observateurs en identifiérent tout de suite I'importance pour le
futur cadre juridique des activités de renseignement. I fallut ensuite
attendre le Livre blanc sur lo defense et le sécurité nationcie de 2008 pour voir
reparaitre une volonté politique de réorganiser I'ensemble du disposi-
tif. Mais toutes ses recommandations ne furent pas mises en pratique
immédiatement et 1'instauraticn d'un cadre juridique cohérent ne
fut pas considérée i 1'époque comme une pricrité, Ce fut denc i la
nouvelle majorité élue en 2012 de reprendre le ravail engagé, autour
du député et nouveau président de la Comrnission des lots, Jean-
Jacques Urvoas®, C'est ce processus progressif vers la légalisation qui
vient de déboucher — aprés un débat public malheureusement trop
réducteur — sur la mise en place d'un cadre juridique qui manquait a
notre Etat de droit.

Un parcours progressif vers la Iégalisation

Par le terme de « légalisation », nous visons une double fonction
de la loi : une fonction juridique qui consiste 3 soumettre au droit
une activité publique mais aussi une fonction politique qui affirme la
légitimité de cette activité et I'iniéré: public qui s'artache i ce qu'elle
puisse disposer de capacités juridiques et opérationnelles adaptées a
ses objectifs. Dans une démocratie, les deux aspects sont indissociables.

Pour autant, le début du processus de légalisation des activités de
renseignement fut plus dii au hasard de ia jurisprudence européenne
qu'i une volonié politique nationale prédéterminée. C'est en effet sur
le dossier politiquement et médiatiquement sensible des « écoutes
téléphoniques » (selon la terminologie de 1'époque) que s'effectua,
sous contrainte extérieure, la premiére réforme fondatrice qui engagea
le processus de légalisation du renseignement frangais en 1991.

La révision sous contrainte du régime des interceptions en 1991

La guerre d’Algérie et ses débordements en matiere d’action clan-
destine avaient été |'occasion pour le gouvernement Debré de définir

3 CE % rexse passé par celui-ci dans e volume,
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le cadre administratif du recours des différents services de renseigne-
ment aux écoutes de communications téléphoniques. Plutdt que de
laisser 3 chaque service I'initiative et ]a mise en place des écoutes qu’il
souhaitait, la décision n® 1E du 28 mars 1960 * créait le « Groupement
interministériel de contrdle » (GIC) afin de centraliser sous la respon-
sabilité de Matignon ces écoutes « administratives » et instaurait un
processus d autorisation préalable par le cabinet du Premier ministre.
Mais ce texte était classifié et, bien qu'il constituait en lui-méme
un premier effort pour endiguer les écoutes sauvages®, ne pouvait
étre considéré comme une véritable législation justifiant une restric-
tion i la protection de la vie privée telle qu'elle figurait déjd dans la
Convention européenne des droits de I'homme (non encore ratifiée
par la France i cette époque) et dans la déclaration frangaise des droits
de I'homme (dont la valeur constitutionnelle fut reconnue en 1971).
Comme on 'a écrit justement « I'initiative de Michel Debré et de ses
collaborateurs correspondait donc plus a un désir de mise en ordre
des activités d’interception qu'd une véritable réflexion juridique » ©.

Si plusieurs initiatives furent engagées ensuite afin de remédier
i cette situation (la commission sénatoriale Marcilhacy-Monory de
19737, un recours infructueux devant le Conseil d'Btat en 1976°%, puis
le travail de la commission Schmelk en 1981 ?), c’est la condamnation

4 Cente décision du Premier ministre ne fut rendue publique qu'en 1993 i l'oceasion du
premier rapport de la nouvelle insiznce de contrdle des écoutes (Commission nationale de
contrile des interceptions de sécurité, 1 mpport d'activite 1991-1992, Paris, La Documentation
frangaize, 1993, p. 13 1 15). Mais sa circulaire d"application demeure toujours confidentielle.

5 Constantin Melnik, alors conseiller de Michel Debré pour le renseignement, a toujours
expliqué que la création du GIC constituait un progrés : « il avait rédigé ea cing minstes et kit sigoer
Michel Dibré une “décicion” créant un centre d'éooates unique place sous |'autarite du Premier ministre, ke cfébre GIC
qui défraiers o chronique dons les décennies qui sulvront. Seuls les mintstres chargés de la séourisd intéricare of extérienre
de 1'foat awaient désormais le droit d'ondonner I'écoute — illégole — d'an kibre dlioyen » {Constantin Melnik, Ua
espion dams le siécie - La diggonale du double, Paris, Flon, 1994, p. 375).

¢ Claudine Guerrier, Les &outes téléphoniques, Paris, CNRS Editlons, 2000, p. 52.

7 Sur'échec de cette initative, voir Cl. Guerrier, op.cit., p. 54-55 ; également Sébastien Laurent,
« Les parlementaires face 3 'rat secret et au renseignement sous les IV ecV* Républiques : de
l'ignorance 4 la politisation », Cahiers de la Sérurité, n° 13, jull -sept. 2010, p. 134-144.

¥ (B, Ass., 17 décembre 1976, Ferignoc, Rec. 553, conclusions Latournerie, Rec. 553 ; égale-
ment CL Guerrler, ap.elr, o 57-59.

¥ 5icette commission mise en place en juiller 1981 et dirigée par M. Robert Schmelk, Premier
président de la Cour de cassation, bénéficia de facilités d’enquéte et d'information auprés du
GIC et des services concernés, son rapport et ses conclusions furent conservés secrets par le
gouvernement Mavroy et ne fut publié qu'en 1993, en annexe du premier rapport d'activitd
de la CNCIS (CNCIS, 1= mpport, op.cit., p. 554 116).
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de la France par la Cour eurcpéenne des droits de 'homme (CEDH) le
14 avril 1990 dans les affaires Huvig et Kruslin qui précipita les choses.

Bien que ces deux décisions aient &té relatives a des écoutes décidées
par des juges d'instruction et non des services de renseignement, le
gouvernement Rocard alors aux affaires considéra — 3 juste titre —
que le raisonnement tenu par la Cour de Strasbourg, qui considérait
comme insuffisamment précise et protectrice la disposition générique
du code de procédure pénale permettant au magistrat de mettre sur
écoute un suspect 7, serait tout aussi pertinent s'agissant des ecoutes
réalisées par le GIC i la demande des services de renseignement (et
de certains services spécialisés de police judiciaire) dans le cadre de la
procédure secréte instaurée en 1960,

1l fur donc décidé que la réforme législative nécessaire pour tirer
les conséquences des condammations de la CEDH ne porterait pas
seulement sur le volet judiciaire des interceptions ** mais concernerait
aussi ce que la loi désigna officiellernent sous le terme des « intercep-
tions de sécurité », principalement effectuées par le GIC au profit des
services de renseignement.

Cette loi du 10 juiller 1991 ** a réalisé en la matiére un double
objectif : d'une part, elle a établi la légalité des prérogatives publiques
d'usage d'un moyen clandestin de collecte du renseignement, mais
d’autre part, elle a assorti cette autorisation de limites et I'a soumise a
un contréle indépendant.

En particulier I'article 3 de la loi a limité I'emploi de ce moyen
« exceptionnel » de renseignement 4 !a recherche des « rensei
ments intéressant la sécurité nationale, la sauvegarde des éléments
essentiels du potentiel scientifique et économique de la France, ou
la prévention du terrorisme, de la criminalité et de la délinquance
organisées et de la reconstitution ou du maintien de groupements
dissous en application de la loi du 10 janvier 1936 sur les groupes
de combat et les milices privées »'*, Ce faisant, la loi a fourni une

10 & En résume, le droit fmngais, et et nom écrit, n'indique pes aver asser de clarté |'étendue et Jes medalités d 'evercice
du powvoir d'appréciction des qutorflés dans le domaine considéef » (CEDH, Kruclin, 24 aviil 1920, consi-
dérane 36, D. 1990.1.353).

1 Les dispositions de la loi de 1991 portant sur les interceptions judiciaires sont codifises
aux articles 100 et suivants du Code de procédure pénale.

11 Bes disposlibons sur les ntercepiions de sécurité sont aujourd hul codifiées aux ardcles
L. 241-] et suivanis da Code de la sécurité intérieure,

1 Deverm ezsuite Narticde L 241-2 5],
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premiére définition indirecte du champ d'intervention des pratiques
de renseignement, y compris en introduisant pour la premiére fois la
notion — alors non définie — de « sécurité nationale » dans la législa-
tion frangaise ', permettant ainsi de distinguer un renseignement de
sécurité nationale (attaché aux trois premiers motifs) du renseigne-
ment criminel qui recouvre plus particuliérement les derniers motifs
mentionnés dans cet article.

La loi imposa également des contraintes administratives : notam-
ment chaque interception nécessitait une décision écrite et motivée
du Premier ministre (art. 4), ces interceptions étaient limitées en
volume par des contingents maximumn d'interceptions simultanées
(art. 5), leur autorisation était limitée 3 quatre mois (art. 6) avec une
obligation de ne retranscrire que les renseignements en relation avec
I'un des objectifs prévus par la loi (art. 7), de ne les utiliser qu’a ces
seules fins (art. 10) et de détruire les enregistrements au bout de dix
jours maximum (art. 9).

Enfin — et surtout — la loi de 1991 a créé la Commission nationale
de contrdle des interceptions de sécurité (CNCIS), autorité adminis-
trative indépendante ayant accés aux informations classifiées relatives
aux demandes et aux transcriptions et chargée de donner son avis sur
toutes les autorisations d'interception. Premiére structure indépen-
dante de contréle d une activité de renseignement, la CNCIS a conquis
ses letires de noblesse assez rapidement 4 tel point que non seulement
ses avis supposés consultatifs ont été dans leur immense majorité
suivis par le Premier ministre mais — surtout — que la procédure mise
en ceuvre est devenue une procédure d'examen a priori, laquelle « a
transformé de facto, le pouvoir de recommandation en un guasi pouvoir
de décision » '*, selon les propos de 1'un de ses anciens présidents,

4 Sur la consécration en 2009 de cette notion, voir dans ce méme volume, Iarticle de
Sébastien-Yves Laurent, « De la "défense nationale” i la “sécurité nationale” : i la recherche
d'un concept de sécurité depuis 1945 », p. 41-54 ; Frédéric Coste, « L'adoption du concept
de sécurité nationale : une révolution concepmelle qui peine i s'exprimer », Rechehe a
documents, Fondation pour la recherche stratégique, n® 3/201 1, Vincent Boulanin, « Retour sur
I'adoption du concept de sécurité nationale, ou 1'assimilation d'un discours de sécuritisation
dominant », Le débat strtégigue, n® 176, mai 2009 et sur le plan juridique : B Warusfel, « La
séourité nationale, nouvean concept du droit frangais », in Collectif, Les difiérentes fcettes du concept
juridiqae de séourit — Mélonges en |'homneur de Plerre-André Lecocq, Lille 2, décembre 2011, p. 461-476.
15 Jean-Louis Dewnst, « Indépendance, confiance, et vigilance », contributdon in CNCIS,
20* Rapport 2011-2012, Paris, La Documentation frangaise, 2012, p. 12.
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Tous les ingrédients de ce que nous avons appelé plus tard le proces-
sus de « légalisation » d'une pratique de renseignement étaient réunis :
les interceptions en question étant déjd réglementées depuis 1960,
ce n'était donc pas tant leur organisation administrative qui était en
cause que leur justification légale et leur contréle ; enfin, cette réforme
contrainte manifestait le souci de la France d’éviter de s'exposer plus
longternps a la censure du droit européen dans ce domaine sensible.

Les réformes inachevées issues du Livre blanc de 2008

Si I'adoption de la loi du 10 juiller 1991 fut un événement pré-
curseur du fotur cadre juridique du renseignement, elle s'est inscrite
dans ce que 1'on a appelé ensuite le « printemps francais du rensei-
gnement » '*. De la méme période, datent également la réinstaura-
tion du comité interministériei du renseignement -, la créadon de fa
Direction: du renseignement militaire (DRM) '® ou encore 'importante
réorganisation interne engagée au sein de la DGSE par son directeur
général, le préfet Claude Silberzhan aprés son arrivée en 1989 %,

Mais le Livre blanc de 1994 ayant choisi de ne pas poursuivre plus
avant les transformations du systéme francais de renseignement,
celui-ci demeura presqu’inchangé pendant une dizaine d’années dans
ses structures et a fortiori dans son encadrement juridique toujours

' Tire donné i la premitre année du séminaive de recherches METIS [organisé sous les
auspices o= Cente 2'hintoire Je Sciences-2o par Olivier Forcade, Philippe Hayez et $ébastien
Laurent) au printemps 2008, pour désipner les différentes intrarives et réformes qui mar-
geérent le début des anmées 90 {et qui avail £ origimellement employé par Jean-Marc Pen-
netier, « The Springtime of French Intelligence », Inteligemes and Mational Security, vol, 11, u® 4,
1996, p. 780-798).

V7 Décret 0 89-258 du 20 avril 1989 fixant la composition et les amributions du comiré
interministériel du renseignement, JORF du 23 avril 1989 p. 5229, Ce texte (abrogé en 2009
suite 3 Ja création du conseil national du renseignement au sein du conseil de défense) avale
frd congu par le prific Panrrat, conseiller de Premier ministre, pour tenter de redonner vie
i une instance wmbés en désuémde (sur ses ambitions et ses Hmites, voir Rémy Pautrat,
« La coordination politigue du remseignement : le Comité interministérie]l du renseignemnent
suffie-il ? », in B, Warusfel {dir.}, op.cit., 2003, p, 81, Voir également, Floran Vadillo, Lz blyse »
ef Pexevelce du pouveir sous ba Cinguitme RBépublique - Le cos de lo politique de lutte antiterrocise {1974-1957),
thése, 15 ooobre 2012, Sciences-Po Bordeaux, p. 174-178.

*# Décretn® 92-523 du 16 juin 1992, Sur 'évelution du renseignement militaire ¢t la DRM,
vols notamrment Michel Mason, « La conmibution du renseignement d'ineérét militalre i Ga
réspluton des crises » dans ce volume, p. 25%-2812,

* ¥ en particulier son livre d'entretien avec J, Guisnel, Clande Silberzaiin, Au cour du secret
I 500 jours ewe commuandes de lo DGSE (1989-1993), Paris, Fayard, 1995,
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aussi lacunaire . C'est ainsi notamment que la commission de la
défense de 1'Assemblée nationale ne put faire aboutir en 1999 le
projet de création de délégations parlementaires au renseignement
dans chacune des deux assemblées, comme le prévoyait le rapport du
député Arthur Paecht®, et ce, malgré le soutien de 1'ancien ministre
socialiste de la Défense Paul Quilés.

C'est cependant ce sujet du contréle parlementaire qui relanga le
mouvement lorsque, sappuyant notamment sur ces fravaux consen-
suels de 1999, le gouvernement Fillon fit voter la loi du 9 octobre 2007
instituant une délégation parlementaire au renseignement (DPR),
pourvue cependant d'objectifs et de moyens restreints. Ce mouvement
samplifia ensuite avec l'adoption du Livre blanc sur la défense et la sécurité natio-
nale de 2008 qui marqua une nouvelle étape de réforme du cadre institu-
tionnel du renseignement, Il identifia en effet parmi les cing fonctions
stratégiques, celle de « connaissance et d'anticipation » et affirma que
« le renseignement a pour objet de permettre aux plus hautes autorités
de I’fitat, i notre diplomatie, comme aux armées et au dispositif de
sécurite intérieure et de sécurité civile, d'anticiper et, a cette fin, de
disposer d'une autonomie d'appréciation, de décision et d'action ».

Plus encore, ce Livie blanc proposa de définir juridiquernent la sécurité
nationale et affirma la nécessité de donner au renseignement un cadre
juridique qui « définira donc les missions des services de renseigne-
ment, les garanties apportées aux personnels et aux sources humaines,
ainsi que les modalités principales de la protection du secret de la
défense nationale. Des adaptations de nature législative seront appor-
tées, en respectant 1'équilibre entre protection des libertés publiques,
efficacité des poursuites judiciaires et préservation du secret. A ce titre,
une définition législative des missions des services de renseignement
sera élaborée. Elle devra couvrir I'ensemble des missions des services
de renseignement et étre suffisamment précise pour les agents des
services de renseignement concernés »**.

W Sur I'état de la situation peu aprés ce Live blme, v notamment B. Warusfel, « Le cadre
jaridique et institurionnel des services de renseignement en France » in Pierre Lacoste (dir),
Le renseignement & b frangaise, Paris, Economica, 1998 (qui se conchut défa sur la nécessieé d'un
e« meillenr encadrement juridique des activitds de renselgnement », p. 406-410).

2 Assemnblée pationale, document n® 1951, Rapport de le commission de lo Défense nationale e des forces
armeées sur fo proposition de lof tendant d ka erfation d'une d8égarion parlementaire pour ke affaires de remseignement,
13 novernbre 1999,

1L Vigre bane sur lo défense ef bo shourité netionole, Paris, La Docomentation francaise/Ed. O Jacob,
2008, p. 142, Cette importance a évé réaffirmée par le Livie blanc de 2013 qui indique que « le



Transformations et réformes ce 'a sécurité et du renseignement en Eurcpe

Ce programme ambitieux donna lien i plusieurs décisions signifi-
catives dans les années qui suivirent”. Un coordonnateur national
du renseignement fut désigné auprés du president de la République
dés juillet 2008 et sa position officielle en relation avec le nouveau
conseil national du renseignement au sein du Conseil de défense fur
officialisé par le décret du 24 décembre 2009. §'agissant du périmeétre
des différents services, une évolution importante fut franchie avec la
dispariticn des directions de la surveillance du territoire (DST) et des
renseignements géneraux (DCRG) au profit d'une nouvelle Direction
centrale du renseignement intérieur {DCRI) qui fusionnait pardelle-
ment les moyens et les objectifs de ces deux directions de la police
nationale *,

Parallelement, la loi de programmation militaire de juillet 2009
consacra juridiquement la définition de la « sécurité nationale »
proposée dans le Livre blanc et la substimua 3 l2 notion antérieure de
« défense nationale » au sein du Code de la défense. Rompant avec
I'ancienne ordonnance de 1959 sur la défense, son nouvel arsicle
L 1111-1 CD définit maintenant la sécurité naticnale comme ayant
pour objet « d'identifier 'ensemble des mencees €1 des visques susceptibles duifectsr la
vie de la Netion, nolamnent en ce qu concome Ia prowection de v popuistion, I'iatsgrite
du territeire <t Io permunence des institutions & fa Ripublieue ». Ce nouvei zccent
mis sur identification des menaces et des risques a placé ainsi la
fonction de renseignement au coeur des politigues de défense =t de
sécurité . Mais au-deli de ceite révolwion terminclogique & con-
ceptuelle, rien d’autre ne fut fait pour instituer un cadre législatif du

renseignement joue un rdle central dang la fonction connaissance et antdcipaton, 1l irrigue
chacune des antres fonctions sorardpiques de notre défense et die note séourité matonale 1
doit servir antant i la prise de décision politique et soraéglgue qu'i Ja planification er i la
conduite des opérations au niveau tactique Au-deld, il éclaire notre politique étrangére e
notre poliigue fconomigue » (p 700

11 Sur l'ensemble des réformes de cette période, voir Olivier Forcade, « Les réformes cu
renseignerent en France — I007-2012 », Asnvais frnges ds relations internotionals, 2013,
volume XIV, p. 617-63 1.

¢ Décret n® 2008-609 du 27 juin 2008 relatif aux missions et i I'organisation de la direc-
tion cenirale du renselgnement intérleur, JORF n® 0150 du 28 juin 2008. Cette DCRI 2 elle-
méme éte transformée par le décret du 30 avril 2014 en une nouvelle « Direcion générale de
la sécuritd intéricure » (DGST) désormais indépendante de la Direction générale de la police
maticnale

2 Yoir notamment B, Warusfel, « Les implicatdons juridiques et instirutionnelles de la noton

de séeuritd nationale » in X, Latour & Chr, Vallar (dir.), Le dvoit e I séouries en de lo délense en 2013,
PUAM, 2104, o 17-30.
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renseignement et tirer toutes les conséquences de la nouvelle notion
de sécurité nationale.

Seule la loi Loppsi 2 du 14 mars 2011 créa, symbeliquement, un
nouveau titre dénommé « du renseignement » dans le livre I du
code de la défense, mais n'y inséra qu'un seul article sur l'utilisation
d’identités d’emprunt {L. 2371-1 CD) tandis qu’elle ajouta deux
autres articles, 1'un au code pénal (I'article 413-13 CP réprimant
l'atteinte 4 1'anonymat d'un agent) et l'autre au code de procédure
pénale (l'article 656-1 CPP sur le témoignage anonyme des agents
devant les juridictions). Si cela contribuait i renforcer la protection
juridique des opérationnels du renseignement, ce qui était I'un des
objectifs du cadre juridique a construire, aucune autre disposition
n'était venue apporter des garanties en termes de contréle ou de
prévention d’éventuels abus dans I'utilisation des moyens spéciaux de
recherche ou de surveillance. Tout au plus, mais toujours sur le plan
administratif, la nouvelle majorité décida en 2013 la création d'une
inspection générale des services de renseignement® et renforca les
missions de la Délégation parlementaire au renseignement /.

C’est 4 cette lacune que les travaux initiés par Jean-Jacques Urvoas
dés sa nomination 3 la présidence de la Commission des lois de
I'Assemblée ont cherché i remédier.

Les travaux préparatoires au projet de loi relatif au renseignement

« Une loi sur les services de renseignement : I'utopie d une démo-
cratie adulte ? ». Le titre de la note publiée des avril 2012 % par le
principal collaborateur de J-J. Urvoas (alors en charge des questions
de sécurité au parti socialiste) exprimait déja l'option que la nouvelle
majorité parlementaire souhaita développer, a savoir poursuivre le
mouvement de réforme entrepris en 2007-2008 en menant a bien son
aspect le plis délicat — mais aussi le plus significatif politiquement —
qui était la légalisation des pratiques de renseignement.

6 53 cyeation a été officiellement confirmée par le décret n® 2014-833 du 24 juillet 2014
relatif 3 1'inspection des services de renseignement (JORF n® 0170 du 25 juillet 2014).

7 Artide 12 et 13 delaloin® 2013-1168 du 18 décembre 2013 relarive i la programmation
militaire pour Jes années 2014 4 2019 et portant diverses dispositions concernant la défense
et la sécurité nationale, JORF du 19 décembre 2013,

I Floran Vadille, Une loi sur les services de renseignement : ["utopie d'ene démocmtie adulte ?, Fondation Jean
Jaurds, avril 2012
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§'inscrivant dans la logique de réconciliation progressive du systéme
régalien frangais avec 1'Etat de droit **, on trouvait déji dans cette note
les deux volets du processus de légalisation : d'une part, « légitimer,
car une loi doterait ces administrations régaliennes d'une existence
légale, définirait et sanctuariserait leurs missions, y compris dans les
aspects dérogatoires au droit commun » et d’autre part, « encadrer les
activités de renseignement, nécessaire contrepartie au secret qui nimbe
leurs activités et aux moyens attentatoires aux libertés publiques dont
usent toutes ces administrations ». De méme, était évogueée la néces-
sité de reconnaitre aux services une utilisation contrélée de « moyens
spécifiques » qui correspondaient essentiellement 4 ceux dont I'usage
avait précédemment é1é autorisé aux services de Jutte contre la crimi-
nalité organisee depuis 2004 {et dont il était dit qu'il « s"agirait donc
de transposer et d'adapter leurs dispositions »*"). Enfin, éait joint en
annexe un avant-projet de « loi relative aux activités de renseigne-
ment », issu d une réflexion collective.

Ces premiéres propositions ont éé reprises et développées
dans le rapport que Jean-Jacques Urvoas, devenu président de la
Commission des lois, a rédigé avec Patrick Verchére au nom de la
mission d'information sur I'évaluation du cadre juridique applicable
aux services de renseignement. Ce rapport soulignait notamment le
risque d une condamnation de la France par la CEDH et recomman-
dait donc au législateur « de prendre notamment pour base 1'analyse
de la jurisprudence de la CEDH qui définit, en creux mais assez net-
tement, le contour d'une future loi sur le renseignement »*'. Pour
assurer le contréle du respect de la loi, les rapporteurs proposaient de
« conjuguer une pluralité de contrles au profit des services et de la
démocratie » ** et distinguaient (pour mieux les répartir entre les dif-
férences instances) trois modalités de controle complémentaires : « le
controle interne, le conirdle externe de légalité et de proportionnalité,
le contréle externe de responsabilité » *,

¥ Pour un résumé de cemte évoluton depuis les anmées quatre-vingt-di, v 3. Warusfel, « La
dimension juridique des émdes sur le renselgnement », in G, Arboit (dir.), Pour une école framgaise
d: renseignement, Paris, Ellipses, p. 86-91.

38 Note Vadillo précitée, p. 7.

31 Rapport de la mission d'information sur I'évaluadon du cadre juridique applicable aux
services de renseipnement, Commission: des Lois, Assemblée natlomale, docemen: =% 1023
du 4 ma 2013, p. 31

32 Jden, p. 52

1 e, p 33
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Le débat sur ces propositions s'est poursuivi au sein de la délé-
gation parlementaire au renseignement, laquelle profitant de
I'élargissement de ses missions procéda i une série d"auditions sur le
cadre juridique du renseignement dont elle a rendu compte dans son
rapport d’activité pour 2014, rédigé par Jean-Jacques Urvoas (celui-ci
étant, en sa qualité de président de la comnmission des Lois, membre
de droit de cette délégation).

Qutre la reprise de la plupart des options et propositions du rapport
de 2013, la DPR a enrichi le débat sur plusieurs points importants. Elle
a souhaité « 1'adoption d'un texte de loi cohérent et ambitieux qui ne
se restreigne pas a |'énumeération de moyens offerts aux services de
renseignement et des modalités de contréle. Plus qu'une liste des tech-
niques, la loi devra porter I'accent sur les missions de nos services ».
En lieu et place d'un texte qui se limiterait « aux techniques spéciales
mises en ceuvre par les services de renseignement et aux controles qui
en découlent 3 'image de la loi du 10 juillet 1991 », la délégation a
estimé « profitable de rédiger une loi-cadre précisant tant les missions
des services de renseignement, que les techniques spéciales poten-
tiellement mises en ceuvre pour assurer ces missions, les controles
induits, la protection juridique des fonctionnaires du renseignement
et les voies de recours pour nos concitoyens... » *.

Parmi les propositions formulées par la Délégation d la fin du
chapitre IV de son rapport concernant le cadre juridique, on a pu
relever plusieurs autres éléments que I'en a retrouvé finalement dans
le texte de la loi du 24 juillet 2015 : notamment 1'adoption d'une
mesure qui protégerait juridiquement les personnels de la DGSE en
mission extérieure (proposition 1) ou encore celle de « supprimer le
dispositif de la personnalité qualifiée au profit d'un €largissement des
compétences et prérogatives de la CNCIS » en matiére de controle des
accés administratifs aux données de connexion (proposition 15%).
La DPR recommandait également de prévoir des voies de recours
pour les citoyens afin qu'ils puissent saisir la future autorité en cas
d’illégalité supposée du recours i une technique de renseignement
(proposition 21) ou encore de créer un mécanisme de dispense de

M Rapport 2014 de la délégation parlementaire au remseignement, Assemblée nationale,
document n® 2482 et Sénat, document n° 201 du 18 décembre 2014, p. 70.

35 Allant ainsi directernent i I'encontre do dispositif établi primitivement par la loi sur Je ter-
rorisme de 2006 puis — surtout — par I'article 20 de la loi de programmation militaire pour
la période 2009-2013.
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publication des délégations de signature au sein des services con-
cernés, ahin d’assurer I'anonymat de certains des cadres administratifs
de ces services {proposition n® 5).

Si ce sont finalement les autentats de janvier 2015 qui décidérent
le gouvernement a annoncer le projet de loi sur le renseignement
il ne fait donc pas de doute que le texte présenté provenait, pour
I'essentiel de ses dispositions, de cette succession de travaux menés
depuis 2012 pour compléter et mener a bien la réforme du renseigne-
ment . Le Premier ministre rappela d'ailleurs devant I'Assemblée que
cette proposition iégislative n'était « en rien une réponse préparée
dans I'urgence. (...j La décision de légiférer avait été prise en conseil
de défense par le président de 1a République dés juillet 2014 » ** .

Pour autant, 'impact des événements tragiques du début janvier
2015 incita certainement les services spécialisés et le gouvernement
i introduire dans le projet de lei quelques mesures spécifiquement
destinées a renforcer i nouveau la lutte antiterroriste. Ces dispositions
ont concentré I'essentiel des critiques politiques et de la société civile
lors du débat parlementaire, méme si 1'essentiel du texte consacre le
nouveau cadre juridique des activités et des techniques de renseigne-
ment conformément 4 ce qu'avaient proposé les deux rapports de
2013 et 2014,

Un cadre structurant pour le renseignement d’Etat

Si le débat public engagé deés le dépdt du projet de loi sur le
bureau de I'Assemblée nationale s’est principalement focalisé sur les
quelques dispositions prévoyant un renforcement des capacités de
renseignement technique 3 finalité antiterroriste, les origines de ce
projet, que nous avons rappelées, ainsi que la lecture des dispositions
e la nouvelle loi montrent que ce texte comporte en réalité deux
volets.

Le premier organise le cadre administratif et juridique qui encadre
desormais les activites des services d'Etat. Ii fait 'objet principalement

¥ w Au-deli du renforcement sans précédent des moyens, 1l est indispensable de conforter les
capacizés juridiques d'agir des services de renseignement » (Manuel Valls, 21 janvier 2015).
%7 Pour étre compler, il But signaler que Je Conseil d'Etat avait également repris les proposi-
tions essentielles du rapport de la Commission des Lois dans son éude sur Le mamérique o [
droite fondamentgux, Paris, la Documentaton frangaise, 2014, p, 30,

3% Mamnuel Valls, déclaration devant I Assernblée nationale, séance du 13 avril 2015.
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des deux premiers articles de la loi. Le second volet détaille quelques
techniques spéciales et organise leur mise en ceuvre et leur controle.
Or, dés 'origine, le débat autour de ce texte a €té marqué par la confu-
sion, voire I'amalgame, que 1'on a fait entre ces deux aspects du texte
qui n’ont pas nécessairement vocation i suivre le méme destin.

Les dispositions concernant les nouvelles possibilités de recueil
technique du renseignement sont des réponses conjoncturelles aux
événements tragiques de janvier 2015 et leur opportunité tout comme
leur efficacité vont continuer & étre discutées. Si elles ont été finale-
ment validées telles quelles par le Conseil constitutionnel **, cela ne
veut pas dire qu'elles ne pourront pas étre rernises en cause au vu de
leur pratique ou modifiées par des textes ultérieurs, tant il est vrai
que les techniques et leur usage en ces domaines évoluent rapide-
ment, comme le montre |'exemple du recueil des métadonnées, dont
le régime législatif a plusieurs fois évolué depuis la loi de 2006 contre
le terrorisme jusqu'a cette loi de 2015, en passant par la loi de pro-
grammation militaire votée en décembre 2013,

A D'inverse, les dispositions qui instaurent un cadre général du
renseignement d’Etat sont des régles structurantes qui, issues comme
nous l'avens vu d'une longue réflexion, ont vocation 3 une certaine
pérennité. Il importe donc d'en apprécier la logique d'ensemble qui
associe 3 un contrdle gouvernemental réaffirmé, celui d'un organe
administratif indépendant et permettant, pour la premiere fois, la
saisine d'une juridiction administrative, i laquelle revient le soin de
trancher en dernier ressort et d'établir la jurisprudence™,

La responsabilité gouvernementale en matiére de renseignement

L'un des premiers articles de la loi est un article déclaratif qui affirme
que « la politique publique de renseignement concourt i la stratégie
de sécurité nationale et a la défense et a la promotion des intéréts
fondamentaux de la Nation. Elle reléve de la compétence exclusive
de I'fitat » (nouvel article L. 811-1 du code de la sécurité intérieure).
Cette reconnaissance officielle de la mission publique de renseigne-
ment lui assigne une mission de sécurité nationale et de protection

3* Comsell constdmtionnel, décision n® 2015-713 DC du 23 juillet 2015, considérants 52 i
63

40 Les développements snivants reprennent notamment notre artcle, B. Warusfel, « Justice
et séeurité nationale : I'apport de la loi sur le renseignement », Cohlers de b séouité et de la justice,
n® 31, 2015.
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des intéréts fondamentaux de nation, laquelle est i la charge exclusive
du pouvoir exécutif **.

Ce primat de I'exécutif, conforme A la natire méme des missions
de sécurité nationale, se fonde aussi sur 1'appréciation qu'a donnée
le Conseil constitutionnel en décembre 2001 3 propos du contrdle
des fonds spéciaux affectés au service de renseignement. Dans sa
décision sur la loi de finances pour 2002, il avait censuré une dispo-
sition qui autorisait la nouvelle commission de vérification des fonds
spéciaux (comporiant des parlementaires et des membres de la Cour
des compies) & recevolr communication « de 1'état des dépenses
se rattachant & des opérations en cours », en considérant que, vu
les prérogatives constitutionnelies du président de la République
(articles 5 et 15 de la Constitution) et du Premier ministre « respon-
sable de la Défense Nationale » (art. 21), le Parlement « ne saurait
en revanche, en la matiere, intervenir dans la réalisation d’opérations
en cours » *,

Le législateur en tire donc la conséquence selon laquelle la mise
en ceuvre « sar le territoire national » des techniques de recueil du
renseignement les plus sensibles (celles qui — de par le caractére
intrusif dans la vie privée — vont éwe encadrées par le code de Ia
sécurité intérieure) « est soumise a autorisation préalable du Premier
ministre » (nouvel article L. 821-1 CSIj. Cette solution se fonde sur
plusieurs précédents plus ou moins directs. C'est en effet le méme
Premier ministre qui délivre formellement 1'autorisation de procéder
a une interception de sécurité, depuis I'entrée en vigueur de la loi du
10 juillet 1991 %, De méme, s'agissant des éventuelles décisions de
déclassification pouvant intervenir aprés demande d'un magistrat et
avis de la Commission consultative du secret de la défense nationale
(CCSDN), ce sont aussi les autorités gouvernementales qui sont seules
compétentes en dernier ressort **. Dans ces deux cas, cefte compétence
discrétionnaire a pu étre critiquée, la pratique montrant en réalité que

1 Comme le démontrent parfaitement les articdes L. 1111-3, L. 1131-1 ainsi que L. 3 142-1
1 saivant: &a oooe de f défense (tels qu'ils pésakient de leur modification par la loi S pro-
grammation militaire n® 2009-928 du 29 juillet 2009).

41 Décision n” 2001-456 DC du 27 décembre 2001, considérants 44 er 45,

43 Cette prérogative éait codifiée 3 Nartide L, 242-1 du code de la sécurité intérieure, que la
loi relative au renseignement va abroger et remplacer. Sur 1'élaboration et Ie vote de la Joi du
10 juillet 1991, voir notamment Clandine Guerrier, Siude de droit comporé en matisre o onganismes de
comtrile poer fes interceptions Wliphoniques, Telecom & Management —Sud Paris, juillet 2009, p. 27-48.
# En application de 1"article L. 2312-8 du Code de ka défense
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le gouvernement suit presque automatiquement 1'avis donné soit par
la CNCIS (en matiére d'interceptions) soit par la CCSDN, de sorte qu'il
serait envisageable de transférer directernent le pouvoir d’autorisation
i de telles instances indépendantes **. Mais le gouvernement a rappelé
la position du Conseil d’Etat qui depuis 1991 est hostile i ce que I'Erat
régalien soit désinvesti de son pouvoir de décision au profit d'une
autorité indépendante **,

Mais si le gouvernement n’a pas souhaité non plus retirer au Premier
ministre son pouvoir de décision ultime sur 1'utilisation des moyens
les plus sensibles, c'est sans doute aussi pour renforcer le contrdle
hiérarchique et politique sur les services spécialisés. L'insuffisante
coordination des activités de renseignement par l'autorité gouver-
nementale a été souvent reprochée au systéme frangais, alors que,
ainsi que « le contrdle politique des services est un impératif caté-
gorique »* . En présence de services par nature extrémement cloi-
sonnés et dont les décisions opérationnelles étaient jusqu'd présent
presque toutes prises en interne, ¢'est la responsabilité directe du chef
du gouvernement qui va étre désormais en jeu, avec tout ce que cela
va impliquer tant en termes symboliques que du point de vue du ren-
forcement du contrdle gouvernemental,

On peut noter que le projet de loi visait également i renforcer
le contréle hiérarchique dans un secteur qui était jusqu’ici hors de
tout encadrement, i savoir celui des communications internationales.

45 Yoir notamment nos articdes B. Warusfel, « Vers un véritable juge du secret ? », reproduit
en annexe du Rapport 1998-2004 de la Commission consultative du secret de la défense
nationale, Parls, la Documentation francaise, 2005, p. 267-270 et « Pour un approfondisse-
ment du cadre juridique des interceptions de séourité », contribution au 217 rapport d'activie
{(2012-2013) de la CNCIS, Paris, la Documentation frangaise, 2014 ; également le peint de
vie du premier président de la CCSDN, M. Pierre Lelong qui préne un « starat juridiction-
nel » pour la CCSDN, ce qui retirerait au gouvernesnent le monopele de la décision de déclas-
sification (Pierre Lelong, Une expérience fmgaise — 50 ans ou cour de lo République, France Empire,
1012, p. 395).

4 4 Dans le domaine du pilotage de politiques publigues mettant en jeu les responsabili-
tés régaliennes de I'ftat ou nécessitant pne démarche interministérielle, |'atribution d'un
pouvoir de déeision i une autorité administrative indépendante ne saurait Stre envisagée,
ce qui n'exclut pas, le cas échéant, l'atribution du pouveir sus-évoqué d'influence par voie
d'avis ou de recommandations rendus publics. (« Les autorités administratives indépendan-
tes » (Conseil d'Erat, Rapport public 2001, p. 378).

47 Jean-Claude Cousseran et Philippe Hayez, Renseigner les démocraties — renseigner en démocmeie, Paris,
Ed. Odile Jacob, 2015.



Trensformations et réformes da la sécurité et du renselgnemsnt en Europe

Contrairement & 1'article 20 de la loi du 10 juillet 1991, le texte voté
soumettait a I"autorisation du Premier ministre « la surveillance et le
controle des communications qui sont émises ou reques i 1'étranger »
(projet de nouvel article L. 854-1 CSI). Méme si le Conseil consti-
tutionnel a finalement censuré cette disposition, estimant qu’elle
€tait trop imprécise et qu'elle n’était pas assortie d'un contréle suf-
fisant **, elle illustrait, & notre sens, la volonté de mieux assurer désor-
mais 'autorité de la plus haute autorité gouvernementale sur tous les

aspects sensibles des activités publiques de renseignement *,

Reste a ce que cette ré-affirmation du pouveir hiérarchique — con-
sacrée par l'athrmation de ce que les services concernés agissent « dans
le respect de la !oi, sous l'autorité du Gouvernement et conformément
aux orientations déterminges en Conseil national du renseignement »
(nouvel article L. §11-2 CSI) — soit équilibrée par différents controles.
Dés avant le vote du projet de loi, la mise en place de I'inspection des
services de renseignement ainsi que 1'élargissement de la compétence
de la délégation parlementaire au renseignement (DPR) tendaient
indirecternent i ce but. Mais c’est la loi relative au renseignement qui
vient y ajouter le double contréle externe d'une autorité administra-
tive indépendante et de la juridiction administrative.

Une nouvelle autorité administrative de controble des techniques de
renseignement

La loi du 24 juillet 2015 a choisi pour contréler 1'action gouver-
nementale en matiére de renseignement de recourir 4 une autorité
administrative indépendante, qu'elle a dénommeée « Commission
nationale de contréle des techniques de renseignement » {CNCTR),
Ce choix est cohérent avec les précédents en matiére de sécurité natio-
nale, qu'il s’agisse de la loi de 1991 pour les interceptions de sécurité,
mais aussi de celie de 1998 créant la CCSDN pour gérer acces de la
justice aux documents classifiés, voire méme de ce que pratique la

*8 « Les mesures prises par les pouvoirs publics pour assurer, aux seubes fing de défense
Ces intéréts nationaux, la surveillance et le contrdle des transmissions empruntant la vois
herizienne ne sont pas soumises aux dispositions des tires I et I de la présente lai » {art. 20
de 1 loi du 10 juillet 1991).

#* Décision du 23 juiller 2015 précitée, considéranrs 76 4 79.

0 La lecture des considéranis de la dérision du Comseil sus-mentionnés latsse 42¢lsuss
ouverte l2 possibilité qu'une nouvelle disposition renforgant encore phus le contrile s les
autorisations de surveillance des communications internationales puisse #ire proposée ulbé-
riecrement au Pardement.

m2



La lépalisation du ranseignement en France [1991-2015]

CNIL depuis 1978 en matiére de contrdle des fichiers des services de
police et de renseignement *'.

Ce choix de la continuité est aussi celui du compromis entre
un contrdle purement interne et un controle juridictionnel direct.
Comme I'a bien décrit Jacques Chevallier, le recours aux autorités
administratives indépendantes découle du « caractére méta-institu-
tionnel de la fonction de régulation : celle-ci est appelée i s’exercer
vis-a-vis des entités publiques elles-mémes, soit que ces entités soient
percues comme source de menaces pour les libertés individuelles. ..
il est donc nécessaire que la régulation incombe i des instances
« neutres » et « objectives » non seulement dégagées de tout lien
d’allégeance i I'égard des gouvernants, mais aussi déconnectées du
reste de l'appareil, et de ce fait capables de définir les conditions d"un
« juste équilibre » entre les intéréts sociaux de toute nature, intéréts
publics compris »*2. De méme, la création de telles autorités peut
dans certains cas correspondre « d une defiance d I'égard du judiciaire » et
découler d'une « appréciation négative sur la capacité technique du judiciaire d intervenir
dans certains secteurs » 7.

En l'espéce, la difficulté principale qu'aurait rencontré la mise en
place d'un contréle juridicionnel direct des activités de renseigne-
ment aurait été le secret qui entoure ces activités et donc la grande
difficulté 3 concilier une véritable investigation judiciaire {nm:ﬁ
saire pour établir les faits) avec le respect du secret de défense™. A
I'inverse, comme le montre 'expérience de la CNCIS, une autorité

$1 'article 41 de la loi du 16 janvier 1978 modifiée organise une procédure d'acoks 'I_-nd.irm
par le bizis de magistrats membres de la CNIL aux fichiers intéressant « la sireté de I'Brat,
ka difense on la sfenrué publique », Cette prérogative n'est pas abrogée par la lof relative
an renselgnement mais celle-ci prévoit que le contentieux en la matiére sera porté devant le
Conseil d'Ftat et respectera les mémes régles procédurales (respectant le secret de défense)
qu'en matiére de contentieux de la légalité des techniques de renseignement (nouvel article
L. 841-2 C8I).

51 Jacques Chevallier, IEtot post-moderne, Paris, Paris, LGD], 4* édition, 2014, p. 86.

5% Propos de Renzud Chazal de Mauriac, alors premier président de la cour d'appel de Paris,
cités en annexe du rapport de Pawrice Gélard, « Les autorités administratives indépendantes :
évalnation d'un objet juridique non identifié », in Office podementaire d'évaluation de la Jégisks-
tion, Assemblée nationale, n® 3166, Sénat, n® 404, 15 juin 2006, tome 2, p. 24.

54 Surles imites drastiques de I'investigation judiciaire dans les domaines classifiés, voir I'avis
du Conseil d'ftat du 5 avril 2007 (reproduit en annexe de la circulaire du 25 join 2010 rela-
tive au secret de la défense narionale, B.O. duo ministére de la Justice) ainsi que 'article 56-4

du code de procédure pénale, issn de la Ini de programmation milimire n® 2009-928 duo
29 juillet 2009.
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administrative indépendante composée de membres indépendants et
spécialement habilités a généralement les moyens de se faire commu-
niquer les piéces nécessaires et de requérir des services concernes les
informations nécessaires.

Ajoutons aussi que le contréle de la CNCTR va étre permanent,
alors que le propre d'une juridiction est plutdt de ne connaitre que les
cas donnant lieu 4 litige. En I'espéce, demander i un juge de contréler
systématiquernent les décisions gouvernementales aurait pu étre con-
sidéré comme contraire au principe traditionnel de notre droit en
maticre de séparation des autorités administratives et judiciaires.

On peut relever également que ce choix d'une autorité adminis-
trative indépendante est conforme i la tendance dominante actuelle
des pays européens, ainsi que vient de le reconnaiire le récent rapport
du Conseil de I'Europe qui constate que ces instances indépendan-
tes « jouent un réle de plus en plus marqué dans la supervision des
services de sécurité » et qui estime « qu’elles sont fondamentales pour
renforcer I'efficacité des contréles et pour améliorer la protection des
droits de 'homme » et qu'elles sont « souvent les mieux placées pour
réaliser au jour le jour un contrdle de la légalité des activités menées
par les services de sécurité » *5,

Tout au plus faut-il relever que ia nouvelle CNCTR, bien qu'issue
de I'ancienme CNCIS, aura un champ de compétences — et donc de
contréle — beaucoup plus étendu, ce qui pourrait rendre moins efficace
ses investigations si elle n'était pas dotée de moyens humains et marté-
riels suffisants. Sans anticiper sur sa pratique, on peut cependant iden-
tifier dans ies nouvelles dispositions légales quelques efforts en ce
sens (par comparaison avec la CNCIS et ses moyens). Elle comprend
tout d'abord un plus grand nombre de membres, ce qui lui permeitra
mieux d’assumer ses charges de contréle. Ensuite, on peut relever un
certain renforcement du processus de contrdle des décisions prises
par le Premier ministre en la matiére. En effet, 13 ol les anciennes
dispositions de 1991 prévoyaient que le Premier ministre avait qua-
rante-huit heures pour prévenir la commissicn de sa décision motivée
(ancien article 1. 243-8 CSI relatif aux interceptions de sécurité), on
passe désormais 3 un mécanisme dans lequel le Premier ministre ne
peut prendre sa décision qu'« aprés avis de la Commission nationale
de controle des techniques de renseignernent », lequel doit intervenir

% Commissaire aux droits de 1'homume, Lo saneillance démocsatique et effective des services e séouries
noticeale, Consell de ["Furope, CommDH/IssuePaper (1015)2, 5 juin 2015, p. ¢
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obligatoirement entre vingt-quatre et soixante-douze heures (suivant
que I'avis est rendu par le président, un membre désigné par lui ou
par une formation collégiale, restreinte ou pléniére de la CNCTR) *“.
Par-13, la nouvelle loi instaure bien un véritable contréle préalable des
demandes par la CNCTR, ce que pratiquait déja de facto la CNCIS mais
que la loi de 1991 n'avait pas prévu officiellement ¥, Pour le reste, la
loi de 2015 maintient le mécanisme prévu en 1991 de saisine d'une
formation collégiale de la commmission lorsque son président estime
qu'il y a un doute possible sur la légalité de la demande formulée par
un service. Tout au plus, peut-on remarquer que le délai laissé 2 la
commission pour se réunir et statuer a &té réduit de sept a six jours
(sans doute dans un souci d’efficacité) **, et que cette saisine n'est
plus explicitement obligatoire (comme dans I'ancien article L. 243-8
CSI) mais au libre choix du président*. Mais ces ajustements sont

t compensés par la possibilité nouvelle de saisir le Conseil
d’Etat d'un recours qu’offre désormais le nouvel article L. 833-8 CSI,
non seulement au président de la CNCTR mais également a trois de
ses membres (permettant ainsi que s'exprime méme un désaccord
minoritaire au sein de la commission).

En réalité, le choix de remplacer la CNCIS par une nouvelle autorité
renforcée qui aura compétence sur un large spectre de moyens du ren-
seignement n'est pas antinomique avec la possibilité d'intervention en
aval d'une juridiction de droit commun. Au contraire, tout ce travail
de traitement des demandes, puis les vérifications systématiques
ou ponctuelles qui vont ére effectuées par la commission auprés

% Nouvel article L, 821-3 CSI. La formation restreinte est une formarion de la commission
dont sont absents les senls parlementaives. Le réglement intérieur de la CNCTR précisera
certainernent la répartition des rdles respectifs entre les deux formations, ce que la Joi n'a
pac fait.

57 Ce contréle de la CNCTR préalable i la décision du Premier ministre n'est écarté que dans
les cas d'« urgence absclue » (nouvel article L. 821-5 CSI) o Matignon décide avant de saisir
Ia CNCTR. La loi prévoyait d'aller plus encore loin en permestant de contourner également
la décision préalable du Premier ministre en cas d'urgence opérationnelle, mais le Conseil
comstitutionne] & censuré le projet d'article L 821-6 CSI qu! prévoyait ce cas  'urgence opéra-
tionnelle hors de tout conmwdle préalable {décision du 73 joillet 2015 précitée, considérants
27 4 30).

% Nouvel article L. 821-3 CSI (compare 4 I'ancien artide L. 243-8 CS1).

M Voir Varticle L. 832-3 CSI, oolsidme alinéa, qui prévoit cependant par ailleurs que « toute
question nouvelle ou sérieuse est renvoyée 3 la formation restreinte ou pléniére », ce qui
devrait couvrir la grande majorité des s ot il pourrait exister une incertitude sur la lgaliné
de la mesure demandée.



Tranzformations et réformes de '& sécurité et du renseignement er Surops

des services concernés, ne peuvent que contribuer i rassembler les
cléments de fait et de droit qui seront indispensables au travail du
juge saisi plus tard d'un litige. La encore, la pratique frangaise connait
depuis longtemps la complémentarité de l'intervention successive
d’une autorité indépendante et d'une juridiction chargée de statuer en
dernier ressort . C'est d"ailleurs le Conseil d'frat ui-méme qui, dans
son avis du 12 mars 2015 rendu sur le projet de loi, avait souhaité que
sa saisine par un citoyen scit précedee d'une « réclamation obliga-
loire devant cette Commission » de maniére & « y associer la CNCTR,
a I'égard de laquelle la procédure sera pleinement contradictoire » ®.
C'est pourquoi, derriére l'intervention peu surprenante d'une
autorité administrative indépendante, la nouvelle iof a prévu la possi-
bilité de saisir le Conseil d’Etat, ce qui — i défaut d’étre juridiguement
surprenant — n'en demeure pas moins I'innovation la plus remarqua-
ble de cette nouvelle loi, dans un domaine qui fonctionnait jusqu’alors
presque entiérement a I'écart de toutes procédures contentieuses.

L'institution d'un contréle juridictionnel devant le Conseil d’Ftat

Si la possibilité de saisir une juridiction pour contester une sanction
prise par une autorité administrative indépendante est reconnue par le
Conseil constitutionnel **, aucune obligation en ce sens n'est imposée
au législateur lorsque I'autorité ne rend que des avis. Cependant, le
contréle juridictionnel peut intervenir en aval i 1'occasion de la con-
testation de la décision administrative prise aprés avis de l'autorité,
C'est le cas s'agissant des avis de la Commission d’accés aux docu-
ments administratifs (CADA) qui ne sont susceptibles en eux-mémes
d’aucun recours * alors que ia décision éventuelle de I'administration
de ne pas y donner suite peut faire I'objet d'un recours pour excés de
pouvoir.

C'est un mécanisme du méme type que le législateur de 2015 a
retenu pour compleéter ia chaine des contréles qui enserre désormais
le recours aux moyens les plus sensibles de collecte du renseignement.

&0 Voir Micole Decoopman, « Le conmdle juridictionnel des autorités adminisoatives
indépandantes » in Le droit edministronil en mutation, Paris, PUF, 1993 p 211-230.

1 Conseil d'Brar, sections de I'Intérienr et de I'administration, avis n° 389.754, 12 mars
2015.p. 5.

82 Consell constimutiorsel, division n° 88-248 DC du 17 fanvier 1989, considéman: 31,

8% Consedl 3'Ems, 27 avrll 1983, Bpoux Deplace ; également 3, 2! octobre 1983,
Mme Delanwsy
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1l s’agit d"un recours spécial devant le Conseil d'Etat qui est examiné
par une formation restreinte de la haute juridiction, dont les membres
ainsi que le rapporteur public sont habilités és-qualités au secret de la
défense nationale et astreints au respect de celui-ci *,

La plus haute juridiction administrative francaise dispose désor-
mais d’une compétence spéciale pour contréler et juger la mise en
ceuvre des nouvelles dispositions législatives accordant aux services
de renseignement 1'usage de certaines techniques spéciales. Mieux,
elle va pouvoir réellement I'exercer puisqu'en habilitant les magis-
trats concernés, la nouvelle loi fait sauter le verrou, jusqu'alors infran-
chissable, du secret de la défense nationale.

La pratique et la jurisprudence frangaises ont en effet toujours
refusé que les juridictions — qu’elles soient administratives ou judici-
aires — puissent se voir communiquer des informations ou des docu-
ments classifiés ®. Ce blocage joue tant dans des procédures de droit
commun que dans le cas — plus délicat encore du point de vue des
droits de la défense — oli le secret porte sur 'objet méme du con-
tentieux engagé, Dans ce contexte, toute action contentieuse visant a
contester 1'emploi illégal d'un moyen de renseignement restait égale-
ment lettre morte, puisque la juridiction saisie n'avait aucun moyen
d’accéder aux informations relatives i la mise en ceuvre de la tech-
nique concernée ou au déroulement de la procédure d'autorisation.

Le fait d’organiser 1'accés de la formation restreinte du Conseil
d’Etat aux informations classifiées concernant 'autorisation et la
mise en ceuvre des techniques de renseignement marque donc le
début d'une révolution majeure, celle de 1'accés du juge au secret. Ce
faisant, la France ne fait que rejoindre la liste déja longue des pays qui
ont organisé la possibilité pour certaines de leurs juridictions de se
voir communiquer des informations classifiées, dont notamment le
Royaume-Uni, |'Espagne ou I'Allemagne *,

L'importance de cette éape est accrue par le fait que ce recours
en annulation de la décision de mise en ceuvre d'une technique de

# Nouvel article L. 773-2 du code de justice adminismrative.

8 Sur1'ensemble de cette question de I'accés du juge au secret, voir notre ouvrage, Bertrand
Warusfel, Contre-espicanage et protection du secret — histoire, droit et ofganisution de la sécurité netionale en Fronee,
Paris, Lavauzelle, 2000, p. 361-380.

& Volr par exemple la décision de la Cowr constimidonnelle allemande du 217 oaobre 1992
(1999 : 1 BvR 385/90) qui autorise le juge adminiscratif i se faire communiquer le dossier
dlassifié d'un agent des services de sécurité pour juger un litige le concernant.
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renseignement pourra étre formé non seulement par la CNCTR
(lorsque le Premier ministre a donné son autorisation ou qu'un
service a mis en ceuvre la mesure, malgré un avis défavorable de sa
part) mais aussi par « toute personne souhaitant vérifier qu'aucune
technique dl: renscignement n'est irréguliérement mise en ceuvre 4
son égard » ©* ou encore par au moins « trois membres de la CNCTR »
comme nous 'avons déja évoqué. Plus largement, la loi prévoit aussi
le recours a titre préjudiciel par toute juridiction qui constaterait que
la solution d'un litige porté devant elle dépendrait de I'appréciation
de la régularité de la mise en ceuvre d'une mesure de renseigne-
ment . Cette derniére pnsnbmte permetira ainsi a une juridiction
pénale de vérifier auprés du Conseii d'Etat si les modes de recueil
d'une information invoquée devant elle, ont été mis en ceuvre en
conformité avec la loi.

E] confiant ainsi au juge administratif la compétence exclusive
de s'assurer du respect de la légalité des décisions administratives en
matitre de renseignement, la réforme compléte et renforce I'Erat de
droit puisque la part la plus secréte de I'activité régalienne va désor-
mais étre soumise au controle juridictionnel. Si ce n'est pas le juge
judiciaire qui en a la charge, c'est uniguement parce que les activi-
tés de renseignement appartiennent toutes entiéres au domaine de
la police administrative **, comme ['avait indiqué le Premier ministre
devant le Sénat : « la frontiére entre renseignement et judiciaire n’est
pas toujours simple i trouver mais elle existe. Nous devons veiller
i la maintenir, méme si, comme tout fonctionnaire, les personnels
des services de renseignement sont tenus d'aviser le procureur de
la République de crimes ou de délits dont ils auraient connaissance
dans I'exercice de leurs fonciions » **. Cette interprétation, contestée

&7 Nouve! article L. 841-1 C5I, 1°

& Méme artide, i fine.

&%« La mise en ceuvee des rechniques prévues par le projet de Iof relevane de la police 25ms-
nistrative, la juridiction administrative est compétente pour connaitre des lidges relasifs i
celle-ci » (Conseil d'Biat, avis précité du 12 mars 2015). Sur ce sujet, voir notamment les
décicione du Consell constitutionnel n* 2013-357 QPC du 29 novemnbre 2013 {concernant
‘2 visite des navires par les agents des dovanes) ex o 2005-532 DC, 19 janvier 2006 {sar
I'accés zux données de connexion i des fins de lutte contre le terrorizsme), Pour une émude
plus compléte, voir Floran Vadillo, « Liberté individuelle v liberté personnelle : 'article 66 de
la Constmtion dans la jurisprudence du Consell constimtionnel ou ks progressive reconnals-
sance d'un habeas corpes & Ja francaise », LPA, 22 avril 2015, n° 80, p. 4-11.

M Intervention du Premier ministre, S¢nat, séance publique du 2 juin 2015. 1a garde des
cceauy 2 indetd égalemen: sur le fait qu'en conflant 2 juge administrant le conwdle des
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par certains, a €té explicitement validée par le Conseil constitution-
nel hii-méme dans un des considérants de principe de sa décision
du 23 juillet 2015 qui établit que « le recueil de renseignement au
moyen des techniques définies au titre V du livre VIII du code de
la sécurité intérieure par les services spécialisés de renseignement
pour 'exercice de leurs missions respectives reléve de la seule police
administrative » 7',

Une autre particularité du mécanisme juridictionnel choisi tent
au fait que devant cette formation du Conseil d'Brat « les exigences
de la contradiction » seront « adaptées i celles du secret de la défense
nationale »”*. On pourrait y voir le risque d'un déséquilibre struc-
turel de la procédure contentieuse entre 1'administration (qui con-
naitra I'ensemble des éléments du dossier et dialoguera avec le juge
hors de la présence éventuelle d'un tiers requérant) et les citoyens qui
souhaiteront saisir le Conseil d’Etat. Mais le Conseil constitutionnel I'a
cependant expliciternent validé”™ et I'on peut aussi considérer qu'un
certain degré de restriction du débat contradictoire pourrait s’avérer
plus protecteur des droits de la défense que la situation antérieure de
non-accés du juge aux informations classifiées.

En effet, le refus d'autoriser tout accés du juge i 'information clas-
sifie avait pour conséquence pratique d'empécher toute censure juri-
dictionnelle des éventuels abus d'usage du secret de défense dans les
procédures contentienses, Faut-il donc mieux que le citoyen demandant
réparation d'une prétendue pratique illégale de renseignement i son
égard soit privé de toute possibilité de voir un juge accéder aux informa-
tions classifiées concernées et s'expose d un déni de justice ? Ou peut-on
préférer qu'd défaut de pouvoir elle-méme prendre connaissance des
éléments classifiés, la personne concernée ait l'assurance que des
magistrats vont se faire communiquer toutes les informations, méme
classifiées, qui seraient nécessaires i leur appréciation du litige™ ?

mesures administratives de renseignement, « le Gouvernement a tenu 3 rester dans Je droit
commun » {audition de M™ Christiane Taubira, Commission des Lois, Sénat, 5 mai 2015).

71 Décision du 23 juillet 2015 précitée, considérants B4 4 86 (rappelant, i cette occasion que
la sauvegarde du secret de la défense nationale « participe » aux exigences constitutionnelles
inhérentes 4 la sauvegarde des intéréts fondamentanx de lz Mation, comme I U'avair déji
affirmé dans sa décision n® 2011-192 QPC du 10 novembre 2011, dite « Earachi »}.

7 Nouvel article 1. 773-3 du code de justice administrative.
73 Décision du 23 juillet 2015 précitée, considérants 83 4 87.

7 En matiére de communicabilité des documents administratifs, le Conseil d'Brar avait déja
accepté que Je juge administratif se fasse seul communiquer l= document concerné afin de
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Le législateur conscient cependant du risque de déséquilibre a déji
souhaité y apporter quelques correctifs, que le Conseil constitution-
nel a considérés comme des contreparties suffisantes pour assurer
I'équilibre entre les nmormes constitutionnelles applicables. Tout
d’abord, la formation de jugement va pouvoir soulever d'office tout
moyen. Ensuite, la section ou ['assembiée du contentieux sera saisie
de toute question de droit préalable qui sera posée et qu'il convien-
drait de trancher au préalable avant de statuer sur les faits (et donc sur
ies eléments classifiés qui y seraient relatifs) . Enfin, la CNCTR sera
obligatoiremen: impliquée dans le lidge engagé devant le Conseil e:
ce y compris lorsque ce litige a €:¢ engagé 3 la demande d'un tiers ou
d'une juridiction extérieure. En effet, la Commission sera informée de
toute requéte et invitée a présenter, le cas échéant, des observations
écrites ou orales et recevra communication de l'intégralité des pitces
produites par les parties . Dans I'esprit du texte, cette intervention
necessaire de la CNCTR, laquelle peut accéder et débattre de tous les
éléments classifiés vise 4 compenser la restricion de communica-
tion éventuelle & I'égard des tiers””. Le mécanisme jouera pleinement
lorsquun plaignant contestera devant le Conseil d'Etat une mesure
que la CNCTR avait déji dénoncée ou recommandé de ne pas mettre
en ceuvre (la CNCIR se trouvant alors dans une situation de gardien
de la loi et de soutien — occulte — aux arguments du requérant). En
revanche, dans les cas ol le litige portera sur une mesure i laquelle
la Commmission avait préalablement donné un accord, le requérant se
trouvera seul pour contester la mesure adoptée, voire devra faire face
aux argumentations convergentes de I'administration et de la CNCTR,
ce qui pourrait altérer un peu plus I'égalité des armes.

Si I'on se rappelle que la jurisprudence de la CEDH en la matiére

accepte I'acces du juge 3 des éléments classifiés pour autant que soient
mis en place des moyens de conciliation entre la protection du secret et

juger 5" peut on non ére commumigué {CE, 16 juin 1988, Banque de France ¢./ M. Huberschwiller,
concl 5. Daél, RFDA, novemnbre-décembre 1989, p. 973-984), Mais cexte jurisprudence, con-
firmée i plusieurs reprises, avait exchy, jusqu'd présent, le cas des secrets « garantis par la
loi » (sur la possibilité d'érendre cette jurisprudence au secret 2 la défense natonale, voir
B, Warusfel, ouvrage précité, 2000, p. 378).

75 MWouvel article L 773-2 CJA, 2% alinfa.
76 Nouvel article L. 773-3 CJA précité, 26™ alinéa,
77 Dans ce sens, voir I'étude d'impact du projet de loi relative au renseignement, n® 2,2.2.3.4.
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le maintien d"un certain niveau de contradiction ™, on peut penser que
ce cadre procédural particulier pourrait s'avérer conforme au standard
européen, sous reserve de quelques adaptations comme, par exemple,
la possibilité de recourir i des avocats spécialement habilités, comme
cela se pratique au Canada™ et au Royaume-Uni®. Le rapport déja
cité du Commissaire aux droits de 'homme du Conseil de I'Europe
évoque d’ailleurs « pour s'en féliciter, la pratique consistant a associer
des avocats spéciaux ou représentant l'intérét public aux processus
d’autorisation pour représenter l'intérét des cibles potentielles »*,
Cela pourrait peut-étre étre introduit par voie régiementaire, ou sinon
faire 'objet d'une adaptation ultérieure des dispositions concernées
du code de justice administrative.

Conclusion

L'apreté du débat public autour du projet de loi sur le renseignement
dans les mois qui ont précédé sa promulgation, attestait déjd du fait
que ce texte revétirait une importance tant juridique que politique. La
validation de ses principales dispositions par le Conseil constitution-
nel, bien qu'accueillie avec scepticisme ou colére par ses opposants,
nous a confirmé que l'architecture générale retenue pour encadrer les
pratiques publiques de renseignement était conforme aux fondamen-
taux de notre droit public et de la protection des libertés publiques.

8 4 'utilisation d'informations confidentielles peur se révéler indispensable lorsque L sécu-
Tité maticmale est en jew. Cela ne signifie cependant pas que les autorivés nationales échap-
pent & tout contrdle des tribunaux internes dés lors qu'elles affirment que I'affaire wuche
i la sécurité nadonale et au terrorisme {...) La Cour attache de 'importance ao fait que...
au Canada, une forme plus efficace de contréle juridictionnel a éié mise au point pour les
affatres de ce genre. Cela flhustre bien |'existence de techniques permettant de concilier, d'une
part, les soucts légitimes de sécurité quant d la nature et aux sources de renseignements et
de 'autre, la nécessité d'accorder en suffisance au justictable Je bénéfice des régles de procé-
dure » {CEDH, Chahal ¢. Royaume-Uni du 15 novembre 1996, requéte n® 21414/93, cons
131).

7 Au Canada, ces « avocats spécinux » interviennent dans les contentieux de I'immigration
loreque 1'administration communique au jupe un certificat de sécurité, c'est-d-dire un
document dassifié décrivant les éventuels risques de sécurité nationale touchant la personne
concernée (voir notamment la présentation du programme des avocais spéciaux sur le site ©
hitp: / / worw fustice. ge.co/ fen/ fing-fund / sjp-jop /e5-sa.lntmi),

8 Surle fonctionnement du dispositif des « spedal advocares » britanniques, voir notamment
la brochure éditée par e ministére de La Justice : A Guide to the Role of Special Advocates and the Special
Advocates Sapport Office (SAS0), November 2006.

8l Comrmissaire aux drois de 'homme, op.cit., p. 4.
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Avec ce texte desormais entré dans notre droit positif et que vont
maintenant sapproprier tant les opérationnels du renseignement
que les défenseurs des libertés individuelles, abeutit enfin un pro-
cessus d'un quart de siécle, tendu vers la légalisation du renseigne-
ment d’Frat en France. On peut aussi y voir la premle:re étapf-: de
la construction d'un droit de la sécurité nationale, puisqu'a caté et
au-deld du renseignement, ce sont tous les moyens spécifiques dédiés
a la protection des intéréts majeurs de la nation (moyens militaires,
lois pénales spéciaies relatives i la lutte contre le terrorisme ou les
grandes criminalités, protection des infrastructures et des opérateurs
d’importance vitale, cyberdéfense...) qui sont a la recherche d'un
cadre juridique modernisé et cohérent avec les standards européens
€t internationaux.

Dans le domaine du renseignement de sécurité nationale,
I'affinement de la doctrine et de la jurisprudence pourrait notam-
ment se développer autour de deux axes essentiels : ['un concernant
I'étendue des domaines d'intervention du renseignement et 1'autre
touchant la nature et les limites des moyens qui pourront étre légale-
ment mis en ceuvre dans ces domaines.

§'agissant du premier point, ia rédaction des premiers articles de la
loi ainsi que les débats qui ont agité le Parlement i leur sujet montrent
qu'un effort devra étre mené (y compris par la pratique des con-
irdles et Ia jurisprudence du Conseil d'Etat) pour préciser le contenu
juridique des termes employés et donc la délimitation claire des dif-
férents objectifs affectés aux services spécialisés de renseignement.
La référence aux notions — intellectuellement proches — de « sécurité
nationale » et des « intéréts fondamentaux de la narion », toutes deux
reprises dans les nouveaux articles L. 811-1 3 1. 811-3 CSI, invite 4 Ja
clarification, notamment pour fixer la frontiére qui doit exister entre
les objectifs de sécurité publique {qui justifient 1a mise en ceuvre des
seuls moyens de droit commun) et ceux de la sécurité nationale (qui
peuvent motiver le recours 3 certaines techniques dérogatoires de ren-
seignement), et ce alors méme que les pratiques de renseignement se
développent aussi dans le champ de la sécurité publique *. La juris-
prudence établie progressivement par la CNCIS 4 propos des motifs
autorisant les interceptions de sécurité, devrait faciliter ce tavail qui

82 Zur ce developpement du renseignement de séeurivé publique, par contagion — notam-
ment — des modéles américains, voir Th. Delpeuch et . Ross, Développer ke renseignement en matiére de
sécurité publique dans bes foroes de sécurite mtéieure, 2 partie, Agence nationale de la Recherche, 2009
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est indispensable pour préserver 1'équilibre nécessaire i un Etat de
droit et prévenir les confusions sécuritaires®.

Le deuxiéme terrain sur lequel devra s’établir une pratique siire
concernera |"appréciation de la proportionnalité qui doit exister entre
le degré d'intrusion dans la vie privée d'une technique spéciale de
renseignement et l'importance ou l'urgence de la menace qui est
invoquée pour justifier samise en ceuvre. La décision du Conseil consti-
tutionnel 1'a rappelé & de nombreuses reprises, insistant sur le fait
qu'il s'agira de la mission essentielle de la CNCTR et du Conseil d'Etat
en dernier ressort®. Cette appréciation de I'opportunité des mesures
demandées sera particuliérement nécessaire dans tout le domaine des
moyens de renseignement technique prévus par la loi (et validés par
le Conseil constitutionnel *), et plus spécifiquement encore lorsque le
Premier ministre sera amené a autoriser la mise en ceuvre des fameux
« algorithmes » antiterroristes (encore parfois dénommeés par certains
« boites noires ») que le nouvel article L. 851-3 CSI prévoit et que le
Conseil constitutionnel n'a finalement pas censuré malgré sa rédac-
tion ambigué qui pourrait permettre - si la CNCTR et le juge admi-
nistratif n'y prenaient garde - des pratiques de filtrage massif et non
ciblé des communications numériques. Les exces révélés par Snowden
aux Etats-Unis et en Grande-Bretagne ne sont souhaités par personne
et il n'était pas dans les objectifs initiaux de la réforme d’ouvrir la

%3 Le Premier ministre a réaffirmé devant le Sénat ; « la frontiére entre renseignement et
judiciaire n'est pas toujours simple 3 trouver mais elle existe. Nous devons veiller 4 la mainte-
nir » (M. Valls, discours précité, 2 juin 2015) tandis que le Conseil constitutionnel a affirmé
que le recueil administratif de renssignement « ne peut éwe mis en ceuyre pour constater des
infractions i la loi pénale, en rassembler les preuves ou en rechercher les auteurs » (décision
du 23 juillet 2015 précitée, considérant 9).

% 4 la décision de recourir aux techniques de renseignement et les techniques choisies
devront &wre proportionnées i la finalité poursuivie et aux motifs invoqués ; qu'il en résulte
que les atteintes au droit au respect de Ia vie privée doivent éwe proportionnées i 'objectif
poursuivi ; que la commission nationale de conméle des techniques de renseignement et le
Conseil d'Brat sont chargés de s'assurer du respect de cette exigence de proportionnalité »
{décision du 23 juillet 2015 précitée, considérant 11). Voir également la méme insictance
dans son constdérant 34 s'agissant de la proportionnalité a respecter dane les cas ob — par
dérogation - pourrait ire mise en ceuvre une technique de renseignement i I"encontre d'une
personne protégée, tels avocats, magistrats, parlementaires ou journalistes.

5 On pense avant tout au nouvel article L. 851-3 €SI mais aussi 4 I'ancien 20 de L ol de
programmation militaire de 2013 instituant les articles L. 246-1 & L. 146-5 CSI {désormais
modifiés par la Joi du 24 julllet 2015) sur I'accés aux méadonnées de connexion, que le
Conseil a validé dans une décision QPC parallele {décision n® 2015-478 QPC du 24 juiller
2015).
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voie 4 une surveillance électronique généralisée *. On verra donc dans
ce domaine sensible si les mécanismes de contrdle administrazif et
juridique du renseignement instaurés par la loi du 24 juillet 2015
s'averent efficaces pour prévenir ou sanctionner d’éventuelles dérives.

Le Livre blanc sur la sécurité publique de 2011 relevait que la France
demeurait « un pays toujours trés méfiant et peu & !'aise avec le concept
de renseignement » %, Les débats houleux qui ont accompagné le vote
de la loi relative au renseignement nous ont montré que la méfiance e
le malaise n'avaient toujours pas disparu en cette matiére. Pour autant,
une lecture objective et avec e recul permet d'identifier — derriére les
ajouts de derniére minute censés répondre aux nouvelles menaces ter-
roristes — un cadre juridique cohérent, qui tout en étant perfectible,
va marquer durablement les conditions d'emploi des services francais
de renseignement. En établissant dans ses dispositions essentielles un
équilibre subtil entre légitimation et contréle, la lot du 24 fuillet 2015
va devenir une composante majeure de ce droit de Ja sécurité natio-
nale qui doit assurer au citoyen que la maitrise de sa sécurité ne se fera
pas au détriment de 1'exercice de ses libertés fondamentales.

B¢ Rappelons que le rapport précité de a DPR en 2014 affirmait nettermnent que « 1a loi devra
donc affirmer ce principe : jamais nos concitoyens ne pourront faire 1'objet d*un espionnage
massif pulsqu'ils ne sauraient étre suspeciés de constituer une menace potentielle pour 1'Erar
21, par voie de conséquence, pour eux-mémes » (DPR, op.cit., p. 71).

7 Miche! Gaudin & Alain Bauer, Livee Manc sur b sécuricé publigae, Paris, i Documentation faz-
saise, 2011, p. 18.
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