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La lutte contre

le terrorisme et

le droit international

Frangois Schroeter

Uber Terrorismus wird besonders seit dem
11. September 2001 in der Offentlichkeit
sowie unter Spezialisten viel gesprochen. Bei
diesen Diskussionen ist die rechtliche Di-
mension meistens nur am Rande erwihnt.

Der Artikel untersucht den aktuellen
Stand des Vilkerrechts beziiglich Terroris-
mus und Terrorismusbekampfung, insbeson-
dere im Bereich internationale Vertrige,
Tatigkeiten der UNO, rechtliche Grund-
lagen bei Gewaltanwendung gegen Staaten,
die Terroristen beherbergen und unterstiit-
zen, Ausiiben von Terrorakten in bewaffne-
ten Konflikten und in Besatzungssituatio-
nen, Diskussionen iiber den angeblich iiber-
holten Charakter der Genfer Konventionen.

Unterstrichen wird unter anderem, dass
der Begriff «Terrorbekimpfung» von den
Staaten nie als Rechtfertigung fiir Verstosse
gegen die Menschenrechte und das Kriegs-
volkerrecht missbraucht werden darf.

Le présent article ne refléte que I’opinion
de son auteur.

Depuis le 11 septembre 2001, le
terme «terrorisme» est dans toutes les
bouches, dans tous les médias, et la terre
semble s’étre couverte d’experts sur le
terrorisme, un phénomeéne qui est dis-
cuté, débattu sous tous ses aspects,
sociologiques, sécuritaires, médiatiques
et, trés accessoirement, juridiques.
Droit et violations du droit sont régu-
lierement invoqués par les uns et les
autres pour appuyer des prétentions,
dénoncer le comportement de I’adver-
saire, justifier la prise de telle ou telle
décision.

Le présent article a pour modeste am-
bition de fournir Iéclairage du droit inter-
national sur quelques questions relatives au
terrorisme et a la lutte contre le terrorisme

qui sont désormais au centre de 'atten-
tion du public et des gouvernants.

Le cadre conventionnel
international

Il existe actuellement 12 conventions
internationales qui sont consacrées spéci-
fiquement a la lutte contre le terroris-
me, ainsi que plusieurs instruments ré-
gionaux, dont la Convention euro-
péenne pour la répression du terro-
risme de 1977.

La Suisse est partie a 10 de ces 12
conventions internationales sur le ter-
rorisme. Le processus de ratification des
deux conventions restantes est en
cours, de sorte que, conformément a la
volonté exprimée a plusieurs reprises
par le Conseil fédéral, la Suisse sera par-
tie a toutes les conventions internatio-
nales consacrées a la lutte contre le ter-
rorisme d’ici 4 la fin de 'année 2002.

Ces conventions internationales trai-
tent notamment de piraterie aérienne,
de prise d’otages, de divers actes de vio-
lences commis en mer, de financement
du terrorisme. Il n’existe par contre
aucune convention globale contre le
terrorisme.

La plus ancienne convention date de
1963. Seules deux conventions interna-
tionales mentionnent le mot «terroris-
me» dans leur titre, les deux plus récen-
tes, et une seule — la Convention inter-
nationale pour la répression du finance-
ment du terrorisme de 1999 — tente, a
vrai dire sans y parvenir, de définir le
terme «terrorismen.

En dehors ou en paralléle a ces con-
ventions internationales, les Nations
Unies déploient depuis des dizaines
d’années une grande activité en relation
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avec la lutte contre le terrorisme. I
existe une trentaine de résolutions du
Conseil de sécurité et de I'’Assemblée
générale a ce sujet, et différents groupes
de travail ont été mis sur pied, dont le
Comité sur le contre-terrorisme.

Les conventions existantes ne sont
pas toutes adaptées aux nouvelles
menaces terroristes, et ne proposent pas
toujours les solutions les plus efficaces,
raison pour laquelle, dans le cadre des
Nations Unies, plusieurs nouvelles
conventions sont actuellement en dis-
cussion, dont une convention-cadre sur la
lutte contre le terrorisme. La Suisse joue un
role tres actif dans ces négociations. Les
travaux achoppent cela dit toujours sur
la question de la définition universelle
du terrorisme.

Les caractéristiques du
«phénomeéne terroriste»

Si aucune convention internationale
ne définit de maniére claire et univo-
que ce qu’'on entend par terrorisme, la
littérature spécialisée dégage générale-
ment deux éléments qui constituent le
«phénomene terroriste»:

M D’une part, matériellement, il s’agit
de crimes de droit commun, meurtre,
usage illicite d’explosifs, etc.

B Ensuite, au niveau de I'intention, ils
sont commis dans un but d’intimidation,
de terrorisation de la population et de ses
autorités.

Le sujet est grave, mais il sera difficile
pour certains de ne pas sourire devant
I'aspect quelque peu tautologique
d’une telle approche.Voila qui n’est pas
sans faire penser a un passage du Médecin
malgré Iui de Moliere ou le médecin
déclare que si sa patiente est muette,
«cela vient du fait qu’elle a perdu la pa-
role.»!

!Acte II, scéne 4, 1.52 et 54.
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Pour le reste, il faut constater une
grande diversité:

B Le plus souvent, les victimes sont
choisies au hasard, mais elles sont par-
fois sélectionnées avec soin.

W Les modes opératoires varient a I'infini
et se renouvellent constamment. La
seule constante, c’est que I'eftet de sur-
prise est a chaque fois recherché. Les at-
tentats du 11 septembre en sont une
tragique illustration.

B Quant a la personne méme des terro-
ristes, il peut s’agir d’individus agissant
de leur propre initiative, le plus souvent
au sein d’une organisation clandestine,
mais également, il faut absolument le
rappeler, de personnes soutenues par un
Etat, voire méme d’agents d’un Etat,
agissant le plus souvent sur le territoire
d’'un Etat étranger, mais parfois méme
sur leur propre territoire, contre des
opposants politiques ou pour terroriser
leur propre population.

C’est ici qu’apparait une des difficul-
tés majeures de définir le terrorisme sur
le plan international et de lutter contre
le terrorisme: Une partie non négli-
geable des actes terroristes perpétrés
dans le monde sont commis par ou a
I'instigation d’Etats, et ces mémes Etats
devraient se mettre d’accord pour lutter
contre le terrorisme!
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Selbstmord-
attentat in
Jerusalem.
(Bild: Keystone)

Les principes du droit
international en matiére de
lutte contre le terrorisme

A l'examen de 'ensemble des instru-
ments internationaux consacrés a la
lutte contre le terrorisme se dégage une
constante: Les actes en cause sont des
infractions ordinaires au droit pénal commis
dans une intention spéciale. Ils ne sont ja-
mais qualifiés d’actes de guerre et les ré-
ponses a ces actes sont toujours et
exclusivement des mesures pénales, poli-
cieres, a I'intérieur des Etats et par voie
de coopération entre les Etats (échange
d’informations, extradition).

Aucun de ces instruments n’évoque la
possibilité, pour un Etat, de recourir de ma-
niére unilatérale a la force armée pour lutter
contre le terrorisme, ni méme la possibilité
pour un Etat d’agir d’une quelconque
maniére sur le territoire d’un autre Etat
sans son consentement expres.

Au contraire, ces instruments réaffir-
ment clairement les principes de I'éga-
lité souveraine des Etats, de non-in-
gérence dans les affaires intérieures des
autres Etats, et rappellent la nécessité de
respecter inconditionnellement le droit inter-
national, notamment le droit international
des conflits armés, les droits de I’homme, la
Charte des Nations Unies, et tout parti-
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culierement linterdiction de recourir a la
force contre un autre Etat, sauf en cas de
légitime défense en réaction a une attaque
armée imminente ou en cours.

En d’autres termes, la lutte contre le ter-
rorisme ne peut en aucun cas étre invoquée
pour s’affranchir du droit international en
vigueur.

Cela signifie notamment qu’au re-
gard du droit international, le recours a
la force contre un Etat qui serait a I'ori-
gine d’actes terroristes n’est licite que
pour autant que, premiere hypothese,
I’on soit en présence d’un acte de légi-
time défense en réaction a une attaque
armée imminente ou en cours ou, se-
conde hypothese, que I’Etat ou la coali-
tion d’Etats qui fait usage de la force
soit au bénéfice d'une Résolution du
Conseil de sécurité autorisant expres-
sément le recours a la force.

Les suites du 11 septembre 2001:
le cadre général

Suite aux attaques du 11 septembre
2001, le Conseil de Sécurité des Nations
Unies a adopté trois résolutions de portée
générale.

B La Résolution 1368,adoptée le 1 sep-
tembre 2001, «condamne catégorique-
ment dans les termes les plus forts les
épouvantables attaques  terroristes»,
qu’elle considere «comme tout acte de
terrorisme international, comme une
menace a la paix et la sécurité interna-
tionale», et «appelle tous les Etats A tra-
vailler ensemble de toute urgence pour
traduire en justice les auteurs, organisa-
teurs et commanditaires de ces attaques
terroristes». Sur la question du recours a
la force, par contre, la résolution 1368
est presque muette; elle se contente de
«reconnai|tre] le droit inhérent de légi-
time défense, individuelle et collective
conformément a la Charte [des Na-
tions Unies].»

M La Résolution 1373, datée du 28 sep-
tembre 2001, organise de maniere




détaillée la lutte internationale contre
le terrorisme suite aux attaques du 11
septembre 2001 et donne un cadre effi-
cace en matiere d’entraide judiciaire in-
ternationale. Sur la question du recours
a la force, par contraste, la Résolution
1373 se contente dans un trés court
passage du préambule de «réaffirjmer]
le droit naturel de légitime défense, in-
dividuelle et collective, que consacre la
Charte des Nations Unies» et «la néces-
sité de lutter par tous les moyens, con-
formément a la Charte des Nations
Unies, contre les menaces a la paix et a
la sécurité internationales que font pe-
ser les actes de terrorismen.

B Pour sa part, la Résolution 1377,
adoptée le 12 novembre 2001, déclare
que «les actes de terrorisme internatio-
nal constituent I'une des menaces les
plus graves a la paix et a la sécurité in-
ternationales au XXI¢ siecle [et] un dé-
fi a tous les Etats et 3 ’humanité entié-
re», et «demande a tous les Etats de de-
venir dés que possible parties aux con-
ventions et protocoles internationaux
relatifs au terrorisme international».

Aucune résolution n’a par contre été
adoptée en vue d’autoriser le recours a la force
contre I’ Afghanistan, base arriére et sanc-
tuaire des terroristes du 11 septembre
2001.

En clair, en matiére de recours a la
force, cela signifie que le Conseil de
sécurité s’est borné a renvoyer aux
regles générales et qu’il n’a pas autorisé
de recours a la force qui ne constituer-
ait pas un acte de légitime défense au
sens du droit international, a savoir de
légitime défense contre une attaque ar-
mée imminente ou en cours, rappelant
par la qu’au regard du droit internatio-
nal, les attentats du 11 septembre 2001
ne cons-tituent pas une circonstance
spéciale qui permettrait de déroger aux
regles en vigueur en matiére d’usage de
la force armée.

Par contre, et c’est la que réside la
grande nouveauté des mesures prises par
le Conseil de sécurité agissant, en vertu

de I'article 24 al. 1 de la Charte, au nom
de tous les membres des Nations Unies,
la Résolution 1373 impose a 'ensem-
ble des Etats de la planéte, quels que
soient leurs engagements internatio-
naux en matiere de lutte contre le ter-
rorisme, une série d’obligations en ma-
ticre de poursuite pénale, de coopéra-
tion en matiere d’enquétes criminelles
et de renseignement, de comportement
vis-a-vis d’organisations terroristes, et
institue un devoir de rendre compte au
Conseil de sécurité des mesures prises
pour lutter contre le terrorisme.

Certains ont parlé a propos de la Ré-
solution 1373 du premier acte législatif
universel. Lexpression est peut-étre ex-
cessive, mais elle a au moins le mérite
d’exprimer I'ampleur des perspectives
nouvelles ouvertes par cette résolution:
Le droit international ne peut désormais
plus reposer exclusivement sur le seul
volontarisme des Etats; I’avenir de I’hu-
manité ne peut plus continuer de s’ac-
commoder du comportement de cer-
tains Etats qui refusaient jusque 1a toute
coopération, toute mesure concrete en
matiere de lutte contre le terrorisme.

Cette nouvelle approche est confir-
mée par la demande faite a tous les
Etats par le Conseil de sécurité dans sa
Reésolution 1377 de ratifier tous les
instruments internationaux relatifs a la
lutte contre le terrorisme.

L'Afghanistan avant
le 11 septembre 2001

L’ Afghanistan était depuis des années
- pratiquement, depuis la prise du pou-
voir par les Talibans —, un sujet de préoccu-
pation majeur en matiére de lutte contre le
terrorisme.

Dans une résolution du 22 octobre
1996, le Conseil de sécurité déclare
déja de maniere prémonitoire «que la
poursuite du conflit en Afghanistan
offre un terrain propice au terrorisme
et au trafic de drogue, qui aménent la
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déstabilisation dans la région et au-
dela». (Résolution 1076).

Le 8 décembre 1998, le Conseil de
sécurité, constatant «que des terroristes
continuent d’étre accueillis et formés, et
des actes terroristes organisés, en terri-
toire afghan, en particulier dans les zo-
nes tenues par les Talibans», exige «que
les Talibans cessent d’offrir un refuge et
un entrainement aux terroristes inter-
nationaux et a leurs organisations».
(Résolution 1214).

Le 15 octobre 1999, le Conseil de
sécurité, s’exprimant a nouveau au su-
jet des attentats perpétrés le 7 aout
1998 contre les ambassades américaines
a Nairobi (Kenya) et Dar es-Salam
(Tanzanie), renouvelle ses griefs envers
les Talibans et exige d’eux «qu’ils re-
mettent sans plus tarder Oussama Bin
Laden aux autorités compétentesy, afin
qu’il soit «effectivement traduit en jus-
tice». (Résolution 1267).

Plusieurs autres résolutions vont en-
core accentuer la pression exercée par
la communauté internationale sur le
régime des Talibans pour qu’ils cessent
leur soutien au terrorisme internatio-
nal, et notamment au réseau Al-Qaida
et a son chef, Oussama Bin Laden.

Paralléelement, de maniére unilatérale
ou en coopération avec des Etats alliés,
les Etats-Unis vont déployer une grande
activité pour se saisir du chef d’Al-Quai-
da et détruire son réseau terroriste. Le
20 aout 1998, quelques semaines apres
les attentats de Nairobi et de Dar es-
Salam,’US Navy tirera méme 75 missi-
les de croisiere sur des camps d’entrai-
nement d’Al-Qaida situés en Afghani-
stan, sans toutefois parvenir a infliger de
pertes ou de destructions significatives.

L'Afghanistan et I'aprés
11 septembre 2001

Le 7 octobre 2001 a débuté I'opéra-
tion Enduring Freedom (Liberté pérenne),
dont on connait le déroulement.
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Il faut souligner qu’au moment de
son lancement, cette opération ne s’ap-
puyait sur aucune résolution du Con-
seil de sécurité.

Puis, dés mi-novembre, le Conseil de
sécurité a adopté une série de résolu-
tions appuyant la mise en place d’un
gouvernement afghan et I'envoi de la
Force de sécurité internationale (ISAF).

La premiere de ces résolutions, la
Résolution 1378 du 14 novembre 2001,
fournit a posteriori le blanc-seing du
Conseil de sécurité pour 'opération Endu-
ring Freedom. Rappelant que I’ Afghanis-
tan est depuis longtemps un sujet ma-
jeur de préoccupations en matiere de
terrorisme — ce qui, nous venons de le
voir, est parfaitement exact — et se
référant aux résolutions 1368 et 1373
sur le terrorisme international, le Con-
seil de sécurité déclare appuyer «les ef-
forts internationaux visant a éradiquer
le terrorisme, conformément a la Char-
te des Nations Unies». C’est ainsi toute
la démarche alliée — recours a la force
en exercice de leur droit a la légitime
défense, appui aux factions afghanes
anti-Taliban, éradication du réseau Al-
Qaida et capture de son chef Oussama
Bin Laden, aide a la mise sur pied d’'un
nouveau régime en Afghanistan, etc. —,
qui est endossée par le Conseil de sécu-
rité.

Conflits armés et terrorisme:
quelques notions de base

Venons-en maintenant a la question
du terrorisme en relation avec la con-
duite d’opérations militaires.

Il faut tout d’abord rappeler ici un
principe essentiel en matiére de conflits
armés: Les regles de droit international
qui régissent la conduite des hostilités,
que I'on désigne sous le terme de droit
international des conflits armés — ap-
pelé également droit international hu-
manitaire ou ius in bello —, s’appliquent
de maniére inconditionnelle, que le re-
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cours a la force soit licite ou non au re-
gard du droit international qui régit le
recours a la force (ius ad bellum), et
quelles que soient les motifs qui ont
présidé au recours a la force: Du moment
que se déroule un conflit armé, le droit inter-
national des conflits armés doit étre respecté
par toutes les parties.

Les conflits armés sont des temps d’ex-
ception, de renversement complet de
nombre de valeurs de la vie quotidien-
ne. En particulier, les mémes actes, tuer,
blesser, détruire des biens, etc., qui, si
I'on excepte les cas de légitime défense,
sont en temps normal des infractions
pénales punies des peines les plus séve-
res, deviennent non seulement licites,
mais, le cas échéant, obligatoires. Et,
pour autant que I'acte ordonné soit li-
cite, a savoir, conforme au droit inter-
national des conflits armés, c’est le refus
de les commettre — qualifié¢ d’insubordi-
nation devant I’ennemi — qui est sévere-
ment puni, en Suisse de peines allant
jusqu’a la réclusion a vie (art. 61 du co-
de pénal militaire).

Comment dés lors faire la distinction
entre la violence licite dans les conflits armés
et la violence illicite, y compris les actes de
terrorisme?

B Le premier criteére, c’est le statut de la
personne qui commet I'acte de violence.
Seuls les combattants peuvent participer
directement aux hostilités. Pour les
autres personnes, fondamentalement,
les mémes principes s’appliquent qu’en
temps de paix.

B Le second critere, c’est que ["usage de
la force respecte le droit international des con-
flits armés. Une attaque dirigée contre
des civils, ou contre un hopital, par
exemple, est illicite.

Certains de ces actes illicites commis
par des combattants sont qualifiés par le
droit international des conflits armés
non seulement de crimes de guerre,
mais également d’actes terroristes.

Qui, vous 'avez bien lu, méme les
membres des forces armées, qui ont lé-
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gitimement le droit, et méme, le cas
échéant, le devoir de recourir a la
violence, peuvent dans certaines cir-
constances devenir des terroristes, s’ils
enfreignent le droit international des
conflits armés!

Il faut notamment citer !article 51 al.
2 du premier Protocole additionnel aux
Conventions de Geneve de 1977:

«Ni la population civile en tant que
telle ni les personnes civiles ne doivent
faire 'objet d’attaques. Sont interdits les
actes ou menaces de violence dont le
but principal est de répandre la terreur
parmi la population civile.»

Il est important de le rappeler, alors
que la force armée est régulicrement
utilisée par certains Etats pour, décla-
rent-ils, lutter contre le terrorisme:
L'exercice de la terreur contre des civils dans
le but, méme déclaré, méme répété en
boucle sur toutes les chaines de télévi-
sion, de lutter contre le terrorisme, c’est
AUSSI du terrorisme.

Dans ce contexte, il faut également
citer larticle 33 de la IV* Convention
de Genéve de 1949, qui traite du main-
tien de 'ordre dans des territoires oc-
cupés:

«Les peines collectives, de méme que
toute mesure d’intimidation ou de fer-
rorisme, sont interdites.»

On pense immédiatement a la situa-
tion actuelle dans les ferritoires occupés
par Israél. On ne peut pas justifier les
entraves continuelles a I'acces aux soins
médicaux de base, les destructions de
maisons, les assassinats de civils, I'usage
disproportionné et indiscriminé de la
force, par exemple lors de récentes
opérations militaires visant des camps
de réfugiés comme celui de Jénine,
comme étant des réactions légitimes
aux attentats commis par certains ac-
tivistes palestiniens. Ces actes commis
par 'armée israélienne constituent des
violations graves de la IV Convention
de Genéve, en clair, des crimes de guer-
re et, le cas échéant, des actes terroristes.
N’en déplaise a certains!




Précision importante lorsque l'on
aborde cette question: La résistance ar-
mée contre un occupant est en soi licite, pour
autant qu’elle respecte le droit international
des conflits armés: il s’agit donc, notam-
ment, de ne s’en prendre qu’aux forces
d’occupation, mais pas a la population
civile de I'occupant. Les colonies de
peuplement dans les territoires oc-
cupés, et notamment le fait que certains
colons soient armés, posent a cet égard
de délicats problemes dont I'examen
dépasserait le cadre du présent article. 11
n’en reste pas moins que tout acte de
résistance n’est pas illicite, et n’est a
fortiori pas un acte de terrorisme. N’en
déplaise également a certains ! Par con-
tre, il va sans dire que I’assassinat de ci-
vils, la pose de bombes dans des lieux
publics doivent étre qualifiés sans
restriction d’actes criminels, et, le cas
échéant, d’actes terroristes.

Respecter et faire respecter
le droit international des conflits
armés en toutes circonstances

Les vingt-cing ans des Protocoles addi-
tionnels aux Conventions de Geneéve vien-
nent d’étre fétés les 6 et 7 juin dernier.
A cette occasion, I'importance du res-
pect inconditionnel du droit interna-
tional des conflits armés par toutes les
parties impliquées, quelles que soient
les raisons, justifiés ou non, de leur re-
cours a la force, a été abondamment
rappelé.

I est plus important que jamais, alors
que la lutte contre le terrorisme est uti-
lisée par certains Etats pour tenter de
légitimer une brutalité accrue dans la
conduite de leurs opérations militaires
ainsi que la prise de certaines libertés
dans le respect du droit international,
de rappeler un point essentiel: Aux ter-
mes de l'article 1 commun des Con-
ventions de Geneve de 1949 et de I'ar-
ticle 1 du premier Protocole addi-
tionnel aux Conventions de Geneve de

1977, les Etats parties ont le devoir non
seulement de respecter le droit interna-
tional des conflits armés en toutes cir-
constances, mais également de le faire
respecter en toutes circonstances et par tous
les moyens licites a leur disposition. Le
moins qu’ils puissent faire est de rappe-
ler les parties au conflit a leurs obliga-
tions par le truchement d’interventions
diplomatiques et de prises de position
publiques.

A cet égard, les critiques qui ont été
récemment formulées dans certains
milieux a 'adresse du Conseil fédéral, et
notamment au Chef du Département
fédéral des affaires étrangeres, le Con-
seiller fédéral Joseph Deiss, accusé d’ap-
peler avec trop d’insistance les parties
au conflit proche-oriental au respect du
droit international des conflits armés et
des droits de I’homme, sont tout bon-
nement irrecevables et indécentes.

S'il ne fallait retenir que ceci...

La lutte contre le terrorisme, nous
venons de le voir, ne peut étre invoquée
pour s’affranchir du respect du droit in-
ternational humanitaire ou pour légiti-
mer des violations des droits de ’hom-
me.

Le probléme du terrorisme interna-
tional est trop sérieux pour que I'on
puisse tolérer qu’il soit instrumentalisé
par des gouvernements désireux de
mettre en cause le droit existant lors-
qu’il ne sert pas leurs intéréts immé-
diats. Les affirmations entendues ¢a et la
sur le caractére désormais inadapté des
Conventions de Geneve et de leurs
Protocoles additionnels, les doutes ex-
primés publiquement par certaines
personnalités politiques quant au carac-
tere absolu de la prohibition de la tor-
ture, sont a cet égard inacceptables.

Le terrorisme est une négation radi-
cale des droits les plus élémentaires de
I'individu et de la société. La lutte con-
tre ce péril majeur ne pourra réussir
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que dans le respect de la légalité. A
défaut, ce sont les terroristes du 11 sep-
tembre et leurs commanditaires qui au-
ront gagneé la partie, car ils n’auront pas
seulement tué des milliers d’innocents,
terrorisé des centaines de milions d’in-
dividus et abattu les Twin Towers, mais
également, et c’est a n’en pas douter
leur objectif ultime, mis a mal les fon-
dements mémes de la démocratie et de
I’Etat de droit.
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