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Introduction

Le dixieme anniversaire de I’Agence des droits fonda-
mentaux de I'Union européenne (FRA) offre 'occasion de
réfléchir a certaines des dynamiques qui sous-tendent
les principales évolutions intervenues en matiere de
droits fondamentaux dans I'Union européenne (UE)
depuis 2007. Considérées conjointement, ces dyna-
miques semblent étre le fruit d'un double mouvement.
Sur le plan institutionnel, I'Union s’est dotée des outils
pour une meilleure protection et promotion des droits
fondamentaux. Toutefois, de profondes lacunes per-
sistent dans la mise en ceuvre des droits fondamen-
taux sur le terrain qui s’approfondissent dans certains
domaines. Face a cette tension, il convient de traduire le
droit contenu dans les textes par des mesures efficaces
qui rendent les droits de tous les individus qui vivent
dans I'UE effectifs au quotidien. Pour ce faire, il faudra
non seulement reconnaitre les droits fondamentaux
en tant que condition préalable a I'élaboration fruc-
tueuse d’instruments législatifs et politiques, mais aussi
mettre en place des « argumentaires économiques »,
de « donner un visage aux droits » et utiliser les droits
économiques et sociaux de maniére plus cohérente.
Sans une culture des droits fondamentaux solide,
qui apporte des avantages concrets, bon nombre de
personnes vivant dans I'UE ne ressentiront guere un
sentiment d’appropriation des valeurs de I'Union.

Les récentes évolutions politiques, sociales et écono-
miques ont démontré que ce qui a souvent été consi-
déré, ces dix derniéres années, comme une évolution
naturelle vers un plus grand respect des droits fonda-
mentaux pouvait facilement régresser. Cette régression
peut étre en partie imputable au fait que les progres
célébrés sur un plan formel par les législateurs natio-
naux et de I'UE trop souvent n‘ont pas été traduits par
une amélioration des conditions de vie des personnes.
Trop nombreuses sont les personnes pour lesquelles
les droits fondamentaux demeurent un concept abstrait
consacré dans la [égislation, plutdt qu’une série d’outils
efficaces et pratiques susceptibles d'améliorer, et amé-
liorant effectivement, leur vie quotidienne. C'est |a un
constat inquiétant, qui se rappelle avec force a la FRA
dans chacune de ses interactions avec les personnes
dont les droits sont souvent systématiquement bafoués
et dont les perceptions et les expériences se refletent
dans les enquétes réalisées 3 grande échelle et les
projets menés sur le terrain par I'agence.

Une période de progres
et de crise ?

L'année 2017 marque un double anniversaire : les
60 ans de la création de la Communauté européenne
et les 10 ans de la création de I’Agence des droits fon-
damentaux de I’'Union européenne. Ces anniversaires
refletent I'évolution de I'UE : jadis une alliance princi-
palement axée sur la coopération économique, elle est
devenue une organisation au sein de laquelle le respect
des droits fondamentaux est I'un des piliers du droit
et de la politique. lls refletent également le fait que
I'UE n‘est pas seulement une union d’Etats mais une
union de personnes, qui accorde des droits aux citoyens
et aux individus.

Ces dix dernieres années ont aussi vu émerger des défis
en matiére de droits fondamentaux qui non seulement
ont persisté mais qui, dans de nombreux domaines - tels
que la migration, I'asile et |a protection des données -,
s'aggravent. En effet, malgré les nombreuses promesses
faites tant par I'UE que par ses Etats membres sur cette
période et méme avant, c’est le systeme des droits
fondamentaux lui-méme est de plus en plus contesté.

Le Traité de Rome, signé en mars 1957, était princi-
palement axé sur I'intégration économique. Toutefois,
il permettait 'engagement ultérieur en faveur des
droits de I'homme, du fait d’« un relévement accéléré
du niveau de vie » et de I'introduction du principe de
I'égalité des rémunérations entre les femmes et les
hommes'. Vingt-cing ans plus tard, figurait dans le traité
de 1992 sur I'Union européenne (Traité de Maastricht)
la premiére disposition qui souligne I'importance du
respect des droits fondamentaux : « [I']JUnion respecte
les droits fondamentaux, tels qu’ils sont garantis par la
Convention européenne de sauvegarde des droits de
I'homme et des libertés fondamentales »2.

La Charte des droits fondamentaux de I'Union euro-
péenne (la Charte) a été adoptée plus tard au cours de
cette décennie, préparant le terrain pour la prise d'une
position plus clairement affirmée sur les droits fonda-
mentaux3 par I'UE. Ce qui s’est traduit par la création de
la FRA en mars 20074 La FRA est I'organe de I'UE indé-
pendant et spécialisé dans ce domaine, dont le mandat
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couvre |"éventail complet
des droits énoncés dans
la Charte. La création de la
FRA démontrait I'intention
sérieuse de I'UE de faire
des droits fondamentaux
un principe directeur qui
« déterminerait le systeme
juridique européen au lieu
de simplement le limiter, et

YEARS

économique et social »7,
le « bien-étre »® et les
« conditions de vie et de tra-
vail »° pour les personnes
reste largement inachevée.

OF STANDING UP
FOR THE RIGHTS
OF US ALL

Ce Focus se penche sur les
progrés que I'UE a réalisés
au cours des dix derniéres
années dans |'établisse-

occuperait la premiere place dans ses institutions »s.
Toutefois, la négociation et |a définition du mandat
de la FRA reflétaient la réticence des Etats membres
a créer une institution des droits de I'homme 3 part
entiere au niveau de I’'UE, comparable aux institutions
nationales de droits de I'homme qui s'appuient sur les
principes de Paris®.

Ce double anniversaire souligne également la nécessité
de réfléchir aux lacunes manifestes de la mise en ceuvre
des droits fondamentaux pour toute personne vivant
dans I'UE et aux mesures a prendre pour y répondre.
La concrétisation des promesses faites par les Etats
membres d’utiliser I'intégration européenne comme un
instrument pour promouvoir et améliorer le « progres

ment des droits fondamentaux en tant que pierre angu-
laire de son identité. Il explore I'impact tangible du cadre
des droits fondamentaux sur Ia base d’éléments probants
et de I'expertise juridique fournie par Ia FRA sur cette
période. Il se concentre sur quatre domaines : la violence
envers les femmes ; la pauvreté et la discrimination ; la
migration ; et la sécurité. Mais I'’élément le plus important
est peut-étre qu'il met en évidence les écarts entre la
législation et la politique, d'une part, et la réalité vécue
par les personnes dans les 28 Etats membres, d’autre
part, et suggére des solutions possibles. Le Focus se
conclut par une analyse des lacunes qui doivent étre
traitées afin de combler ces écarts, et en envisageant
les défis et opportunités qui peuvent faconner les droits
fondamentaux au cours de la prochaine décennie.



L'émergence d'une culture

des droits fondamentaux de |'UE

Etablir les bases juridiques

La réflexion sur cette derniere décennie fait apparaitre
une évolution majeure, caractérisée par un engagement
institutionnel croissant en faveur des droits fondamen-
taux. Iy a dix ans, il était difficile d’identifier quels étaient
les organes ou fonctions dans I'UE spécialement chargés
de la protection et de la promotion des droits fonda-
mentaux en général. Les cabinets, encore nouveaux
a l'époque, du controleur européen de la protection des
données et du médiateur européen étaient responsables
de segments trés spécifiques des droits fondamentaux :
respectivement la protection des données a caractere
personnel et la mauvaise administration. Contrairement
a la situation dans de nombreux Etats membres, aucune
institution au niveau de I'UE n'était chargée des droits
fondamentaux en tant que tels. En outre, en 2007, aucun
membre de la Commission européenne ne disposait d'un
portefeuille spécifique lié aux droits fondamentaux.

Dix ans plus tard, I'UE a créé une agence indépendante
pleinement opérationnelle, qui aide non seulement les
institutions de I'UE mais aussi les Etats membres a rem-
plir leurs obligations en matiere de droits fondamentaux
lors de la mise en ceuvre du droit de I'Union. La FRA
agit en tant que centre d’excellence indépendant de
I"'UE en ce qui concerne les droits fondamentaux. Un
jalonimportant dans I'approche des droits de I’homme
par I'Union, a été I'élargissement du mandat du précé-
dent Observatoire européen des phénomeénes racistes
et xénophobes. L'UE s’est ainsi dotée de son premier
organisme spécialisé ayant l'autorité nécessaire pour
aborder toute I'étendue de la Charte des droits fonda-
mentaux de I'UE, notamment les questions de racisme et
de discrimination™. A peu prés a la méme époque, cette
approche horizontale a été complétée par la création
d’un Institut européen pour I'égalité entre les hommes
et les femmes (EIGE)™. Tant la FRA que I'EIGE sont des
agences consultatives. Elles ne peuvent toutefois pas

traiter des violations des droits individuels et ne doivent
pas étre consultées par les institutions de I'UE.

Pourtant, les droits fondamentaux sont aujourd’hui
nettement plus visibles et clairement ancrés au cceur
des institutions de I'UE. Le premier vice-président de
la Commission européenne est chargé de surveiller la
mise en ceuvre de la Charte, la déclaration des droits
propre 3 I'UE. Au sein du Conseil, un groupe de travail
responsable des droits fondamentaux, des droits des
citoyens et de Ia libre circulation des personnes au sein
de I'UE est devenu permanent a la fin de 2009. Il com-
plete le groupe de travail du Conseil sur les droits de
I’'homme qui dédie ses activités aux droits de 'homme
dans les politiques extérieures de I'UE. Depuis 2012, le
Représentant spécial de I'UE pour les droits de ’'homme
représente I'engagement de I'UE en matiere de droits
de I'homme au niveau externe, dans les relations avec
les pays tiers.

Au niveau national, les politiques des droits fondamen-
taux sont de plus en plus « institutionnalisées ». Les
institutions nationales des droits de ’homme (INDH)
ont vu leur nombre et leur prestige augmenter™, tout
comme d’autres organismes pertinents, tels que les
organismes pour |'égalité, les autorités de protection
des données et les bureaux des médiateurs. Le Réseau
européen des institutions nationales des droits de
I’'homme (ENNHRI) compte 40 INDH parmi ses membres
a travers I'ensemble du continent européen, y compris
des médiateurs, des commissions et instituts pour les
droits de I'homme. Bien qu’appelés a assumer divers
mandats dans des contextes nationaux variés, ils se
sont engagés a ceuvrer conjointement pour promou-
voir et protéger les droits de I'homme. Il y a dix ans,
16 Etats membres avaient une INDH, dont 11 avaient
le statut A, cing le statut B et une le statut C. En 2017,
21 Etats membres ont établi une INDH accréditée, dont
17 ont le statut A et six le statut B.
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Lintroduction plus concréte des droits fondamentaux
dans les traités de I'UE a renforcé cette dynamique
institutionnelle. Lorsque la FRA a été créée en 2007,
I"'UE ne disposait pas encore d‘une charte des droits
contraignante pour délimiter ses actions et celles des
Etats membres dans le champ d’application™ du droit
de I'Union. Cette situation a changé en 2009, lorsque
le Traité de Lisbonne est entré en vigueur, rendant la
Charte juridiquement contraignante. Soulignant les
ramifications politiques de ce nouveau statut, les nou-
veaux commissaires européens, lors de leur prise de
fonctions en 2010, ont solennellement déclaré qu’ils
défendraient la Charte ainsi que les traités de I'UE.
L'UE a également ratifié la Convention des Nations
Unies relative aux droits des personnes handicapées
en 2010 - ce fut la premiere fois que I’'UE souscrivait
a une convention internationale des droits de 'homme.
Ces évolutions ont apporté de nouvelles preuves de
la transformation de I’'UE en une organisation visible-
ment fondée sur les droits fondamentaux et engagée
en leur faveur.

Des preuves concretes de I'importance croissante de
la Charte sont matérialisées dans Ia jurisprudence
de la Cour de justice de I'Union européenne (CJUE).
Entre 2010, la premiére année ou la Charte a été
juridiqguement contraignante, et 2014, le nombre de
références a la Charte dans les décisions de la CJUE
a quadruplé, ce qui reflete son importance croissante
en tant que point de référence juridique au niveau
de I'UE. La FRA observe I'utilisation qui est faite de Ia
Charte au niveau national. Son Rapport sur les droits
fondamentaux, publié de facon annuelle, ainsi que
son outil en ligne « Charterpedia » indiquent que Ia
Charte contribue également a la protection des droits
fondamentaux a travers les systémes juridiques des
Etats membres. Sa valeur ajoutée, cependant, n’est
pas encore pleinement exploitée (voir le chapitre 1 du
Rapport sur les droits fondamentaux 2017).

Face aux menaces pour I’Etat de droit qui ont émergé
dans plusieurs Etats membres de I'UE ces derniéres
années, I'Union s’engage également davantage dans
ces questions™. Cet engagement reflete I'attention
croissante accordée aux droits fondamentaux dans un
sens plus large. En 2013, la Commission européenne
a lancé son tableau de bord annuel de la justice, qui
fournit des données comparables sur le fonctionne-
ment des systémes judiciaires dans les Etats membres
de I'UE™. Le tableau de bord vise a aider les Etats
membres a mettre en place des systémes judiciaires
plus efficaces pour les citoyens et les entreprises.
En 2014, la Commission a créé un nouveau cadre en
vue de réagir aux menaces systémiques pour I'Etat
de droit dans les Etats membres™. Tant le Conseil
de I'UE que le Parlement européen ont suivi son
exemple lancant des initiatives propres pour lutter
contre les menaces qui pesent sur les valeurs énon-
cées a l'article 2 du Traité sur I'Union européenne

(notamment le respect des droits de I'homme, I'Etat
de droit et la démocratie).

Sila FRA n’est pas impliquée directement dans le débat
sur I’Etat de droit dans le systéme institutionnel de I'UE,
il y a des liens manifestes entre I'Etat de droit et les
droits fondamentaux. C'est pourquoi la FRA a appelé
a une lecture plus universelle et substantielle de I'Etat
de droit™. Un avis, demandé par le Parlement européen,
a détaillé cette position et a proposé une approche glo-
bale, car les droits « tels que reconnus par la Charte,
couvrent la plupart des valeurs visées a |'article 2 du
Traité sur I’'Union européenne (TUE) »*. En 2016, le
Parlement européen a adopté une résolution préco-
nisant un accord interinstitutionnel sur les modalités
concernant les procédures de surveillance et de suivi
de la situation de la démocratie, de I'Etat de droit et
des droits fondamentaux dans les Etats membres et
les institutions de I'UE®. Il n’existe pas encore, cepen-
dant, de consensus politique en faveur d’une telle
approche coordonnée des valeurs communes énoncées
alarticle 2 du TUE>.

Intégrer les obligations
relatives aux droits
fondamentaux dans les
processus législatifs et
politiques

La Charte « ne crée aucune compétence ni aucune
tache nouvelles pour la Communauté et pour I'Union »
mais offre des orientations au droit primaire de I'UE et
aux Etats membres : les Etats membres sont explicite-
ment tenus de « respect[er] les droits, observ[er] les
principes et [promouvoir] I'application » de la Charte?.
Cet accent, placé sur la promotion ainsi que sur le res-
pect des valeurs de I'UE est également visible dans
les criteres d’adhésion a I’'UE figurant dans le Traité de
Lisbonne. Conformément a l'article 49 du TUE, « [t]out
Etat européen qui respecte les valeurs visées a I'ar-
ticle 2 et s'engage a les promouvoir peut demander
a devenir membre de I'Union »%. Ce qui a suscité la
question de savoir si et comment I'UE devait élargir son
engagement, inscrit dans le traité, en faveur des droits
fondamentaux a ses organes législatifs et administratifs
par |'élaboration d’une politique des droits de 'homme
a part entiere?.

Les éléments de cette politique sont visibles dans une
série de mesures législatives majeures de I'UE*. Les
droits fondamentaux sont au cceur de la décision-cadre
sur la lutte contre certaines formes et manifestations de
racisme et de xénophobie au moyen du droit pénal de
20082 ; de la directive relative aux droits des victimes
de 201277 ; du train de mesures réformant la protec-
tion des données de 20162 ; et de diverses directives
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adoptées dans le cadre de la feuille de route pour les
procédures pénales entre 2010 et 2016%. Un autre signal
est la conscience accrue de la nécessité d’élaborer une
législation fondée sur une meilleure connaissance de la
situation des droits fondamentaux sur le terrain.

Une attention croissante pour l'intégration des droits
fondamentaux a conduit la Commission européenne
3 promouvoir une « culture des droits fondamentaux »
3 partir de 2005%°. Etant donné que seule une Iégislation
conforme aux droits fondamentaux peut I'emporter
devant la CJUE, elle doit, pour étre durable, étre éla-
borée en gardant fermement les droits fondamentaux
a l'esprit. Un exemple de la facon dont le processus
législatif de I’'UE est devenu de plus en plus orienté
sur les droits fondamentaux est I'analyse d’impact.
En 2010, la Commission européenne a renforcé le pro-
cessus d'analyse d'impact des nouvelles propositions
législatives sur les droits fondamentaux3'. Un an plus
tard, le Conseil de I'UE a adopté ses propres « directives
concernant les étapes méthodologiques a suivre pour
vérifier la compatibilité des droits fondamentaux au
niveau des instances préparatoires du Conseil »3. En
2012, le Parlement européen a suivi son exemple et
a créé une nouvelle direction de I'évaluation de I'impact
et de la valeur ajoutée européenne, chargée de garantir
une analyse d’'impactindépendante. Enfin, en 2016, les
trois institutions ont convenu d’effectuer « des analyses
d’impact des modifications substantielles qu’[elles]
apportent 3 la proposition de la Commission »3.

En conséquence, le [égislateur de I'UE a inscrit les droits
fondamentaux dans plusieurs instruments impliquant
divers domaines stratégiques, de 'aviation civile au
reglement révisé concernant I’Agence européenne de
garde-frontiéres et de garde-cotes (Frontex), emportant
plus de 100 références aux droits fondamentaux34. Bien
que ces références sur le papier ne constituent pas une
garantie absolue de protection des droits fondamentaux
sur le terrain, elles peuvent contribuer a quider leur
mise en ceuvre. Le médiateur européen 3, par exemple,
examiné la conformité de Frontex aux obligations en
matiére de droits fondamentaux.

La position de plus en plus active de la CJUE sur les droits
fondamentaux soutient ces évolutions. La CJUE est I'ar-
bitre ultime de I'Union en ce qui concerne la conformité
de la législation de I'UE aux droits fondamentaux. Bien
que la CJUE ait décrété, dans de nombreux arréts rendus
sur plusieurs décennies, que les droits fondamentaux
font partie du droit de I’'Union, elle n’a que rarement
annulé un acte législatif de I'UE pour atteinte aux droits
fondamentaux. Ces dernieres années, cependant, la
Cour a explicitement noté que la conformité aux droits
fondamentaux doit soutenir la [égislation de I'Union.
Elle a rappelé au législateur la nécessité de parvenir
3 une « pondération équilibrée des différents intéréts
en cause » et de démontrer, tant aux praticiens qu‘aux
bénéficiaires du droit de I'Union, comment « le Conseil et
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la Commission ont pris en considération, lors de I'adop-
tion [de la législation], des modalités [...] qui seraient
[...] moins attentatoires » aux droits fondamentauxs®.
Et surtout, en 2014, la Cour a invalidé la directive sur la
conservation des données parce qu'elle « ne [prévoyait]
pas des garanties suffisantes [...] permettant d’assurer
une protection efficace des données conservées contre
les risques d‘abus ainsi que contre tout acces et toute
utilisation illicites de ces données »37.

Les nombreuses voix qui appellent 3 un plus grand réle
pour I'agence dans le processus législatif traduisent
également I'importance donnée 3 la garantie que la
législation de I'UE se conforme aux droits fondamen-
taux. En 2009, le Conseil européen a souligné que les
institutions de I'Union devaient « tirer pleinement
parti » de I'expertise de la FRA lors de la conception des
actions de I'UE dans le domaine de la liberté, la sécurité
et la justice. Il les a invitées a « a consulter [I'agence],
conformément a son mandat, en ce qui concerne |'éla-
boration des politiques et des actes |égislatifs ayant
des incidences sur les droits fondamentaux et a avoir
recours 3 ses services pour informer les citoyens sur
les questions relatives aux droits de I’homme qui ont
des incidences sur leur vie de tous les jours »3. Dans
ses directives de 2014 dans le domaine de la liberté, |a
sécurité et lajustice, le Conseil a souligné I'importance
de mobiliser I'expertise des agences de I'UE perti-
nentes, dont la FRA39. Cela souligne I'importance de la
production d'éléments de preuve solides pour informer
les législateurs et les décideurs politiques.

La FRA a notamment
répondu a cet appel par des
avis juridiques exprimant
ses vues sur les projets
[égislatifs de I'UE « dans
la mesure ou il concerne
[sa] compatibilité avec les
droits fondamentaux »°.
Pour faire suite a des
demandes des institutions
de I'UE - émises le plus
souvent par le Parlement
européen mais aussi par la Commission européenne#'
et le Conseil*> - la FRA a formulé 18 avis juridiques
concernant |3 législation de I’'UE entre 2008 et 2016.
Quatre de ces avis ne font pas référence a une propo-
sition législative en tant que telle mais expriment des
observations sur la mise en ceuvre d’une législation
existante (telle que I'avis de la FRA sur les directives
concernant I'égalité de traitement). Six d’entre eux ont
été publiées pour la seule année 2016, ils portent sur les
révisions des reglements Eurodac# et Dublin44 et sur la
proposition visant a établir une liste commune de pays
d’origine stre pour I'Union4s, entre autres. Ces avis juri-
diques émis par un organisme spécialisé indépendant
peuvent compléter les analyses d'impact internes et
I'examen juridique effectué par les services juridiques
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des institutions de I'UE. Bien que I'expertise juridique de
la FRA ne soit pas encore sollicitée systématiquement
ou par le biais d’une structure établie lors de I'élabo-
ration des textes législatifs de I'Union, I'agence est de
plus en plus souvent invitée a participer a des auditions
au Parlement européen et a des réunions des groupes
de travail du Conseil. Cela montre que les institutions
de I'UE reconnaissent la valeur ajoutée de la contribu-
tion de la FRA lors de I'examen de mesures ayant une
incidence sur les droits fondamentaux.

Autres moyens de protection
et de promotion des droits
fondamentaux

Outre le fait de rendre la Charte juridiquement contrai-
gnante, le Traité de Lisbonne a énoncé des obligations
explicites pour I’'Union de renforcer I'inclusion sociale
et I'égalité « dans la définition et la mise en ceuvre
de [toutes ses] politiques et actions »#¢. En offrant ce
fondement solide pour I'inclusion de références aux
obligations en matiere de droits fondamentaux a tra-
vers tous les domaines et types d'action de I'UE, elle
favorise une culture des droits fondamentaux. Ces évo-
lutions se refletent dans une approche plus globale, qui
integre des stratégies coordonnées, la coordination sur
le plan économique, les Fonds européens, ainsi que le
plan législatif, comme leviers de progrés en matiére de
droits de I'homme.

L'élaboration des politiques de I'UE sur I'inclusion des
Roms constitue un bon exemple. En 2011, la Commission
européenne a publié sa communication sur un cadre
de I'UE pour les stratégies nationales d’intégration
des Roms. La communication souligne que « les Etats
membres doivent veiller a ce que les Roms ne subissent
pas de discriminations et soient traités comme tous
les autres citoyens de I’'UE, avec un acces identique
a I'ensemble des droits fondamentaux décrits dans
la Charte [...] ». Les Etats membres ont établi des
points de contact nationaux, élaboré des stratégies
nationales d’intégration et collaboré avec la FRA afin
d’établir des indicateurs et des outils de suivi pour
mesurer les progres réalisés dans I'inclusion des Roms.
En décembre 2013, le Conseil de I'UE a communiqué des
orientations quant a la facon de renforcer I'efficacité
des stratégies et politiques nationales d’intégration
des Roms#2. La recommandation du Conseil maintient
principalement I'accent sur les droits, en particulier
en matiere d'égalité.

Dans le méme temps, le réglement du Conseil régissant
les Fonds structurels et d’investissement européens
(Fonds ESI) a fixé les conditions ex ante qui doivent
étre remplies avant que des subventions ne puissent
étre investies. Les Fonds ESI sont le principal instrument
politique financier de I'UE pour la mise en ceuvre de la

stratégie Europe 2020. Plusieurs de ces conditions ont
trait spécifiquement aux droits fondamentaux. Outre
une exigence générale requérant que Iutilisation des
fonds de I'UE soit conforme a la Charte, elles exigent
également I'existence d’une INDH et d'une capacité
administrative permettant de mettre en ceuvre et
d’appliquer la Convention des Nations Unies relative aux
droits des personnes handicapées (CRPD)#. L'attention
renouvelée pour la conformité aux droits fondamentaux
se traduit aussi dans l'initiative du Médiateur européen,
quialancé, en 2014, une enquéte d’initiative sur le res-
pect des droits fondamentaux dans la mise en ceuvre
de la politique de cohésion de I'UEs°. Les huit recom-
mandations qui en résultent furent communiquées a la
Commission européenne, toutes visaient a éviter des
violations des droits fondamentauxs'. Parallélement, la
Cour des comptes européennes a procédé a un audit de
la Commission et de quatre Etats membres afin d’éva-
luer si les initiatives politiques de I'Union et le soutien
financier octroyé par le biais du Fonds européen de
développement régional et le Fonds social européen,
entre 2007 et 2015, avaient contribué efficacement
a I'intégration des Roms. Les conclusions ont donné
lieu a I'établissement de huit autres recommandationss2.

En outre, de nouveaux systemes de financement de
I’'UE fournissent un financement spécifiquement axé
sur les projets relatifs aux droits fondamentaux - cet
élément constituait déja une caractéristique des rela-
tions de I'Union avec les pays tiersss. Ces systemes de
financement sont une autre facette de I'effort général
déployé en vue d’aligner les actions internes de I'UE
en matiéere de droits fondamentaux sur celles déja en
place dans ses relations externes.

Les droits sociaux, un domaine des droits fondamentaux
qui a recu relativement peu d’attention par le passé,
deviennent rapidement une priorité politique dans
I"'UE pour remédier aux lacunes et aux retards dans la
mise en ceuvre de I3 stratégie UE 2020. Cela pourrait
avoir une incidence sur les procédures de coordination
économique et de réforme structurelle de I'UE, en
particulier sur le Semestre européen, et rendre I'Union
économique et monétaire davantage « axée sur les
droits ». En 2016, la Commission européenne s’est
engagée dans une consultation publique sur un pilier
des droits sociaux visant a mettre davantage l'accent
sur I'égalité des chances et I'accés au marché du travail,
sur les conditions de travail justes et sur une protection
sociale durable et équitables4. La consultation a suscité
un nombre record de réponses. La Commission euro-
péenne a indiqué dans un communiqué de presse du
23 janvier 2017 qu'il y avait eu plus de 16 ooo réponses
et que la conférence qui a suivi a attiré plus de 600 par-
ticipants, dont toutes les principales organisations
de partenaires sociauxss. Suite 3 la consultation, la
Commission européenne a présenté le 26 avril 2017
le pilier européen des droits sociauxsé. Cela indique


http://europa.eu/rapid/press-release_IP-17-114_en.htm
http://europa.eu/rapid/press-release_IP-17-114_en.htm

clairement une nouvelle dynamique dans le renforce-
ment du profil des droits fondamentaux de I"Union.

Accroitre la visibilité des
droits fondamentaux dans le
contexte de I’'Union

Outre ces changements internes, I'Union a pris des
mesures pour rendre les droits fondamentaux plus
visibles dans I'ensemble des Etats membres. En 2007,
un citoyen informé aurait peut-étre su que I'UE pro-
meut I'égalité entre les genres ainsi que les droits des
consommateurs et est engagée dans Ia lutte contre
la discrimination a I'égard des citoyens d’autres pays
de I'Union. Toutefois, peu d’éléments permettaient
de voir en I'UE un acteur important dans la protection
des droits fondamentaux.

La Commission
européenne a pris
des mesures
pour sensibiliser
les citoyens aux
droits fondamen-
taux dans le cadre
de sa « Stratégie
pour la mise en
ceuvre effective de
la Charte des droits
fondamentaux par

I"'Union européenne »57. Par exemple, la Commission
aamélioré son portail e-Justice, quiinforme les citoyens
sur les organismes auxquels ils peuvent demander
assistance si des droits fondamentaux sont violés
dans leur payss®. Elle a également décidé délaborer
un rapport annuel sur I'application de la Charte intégrant
des questions relevées dans les milliers de lettres que
la Commission européenne recoit chaque année de la
part de citoyens.

Pour sa part, la FRA réalise des enquétes de grande
ampleur sur les expériences des personnes quant a la
protection de leurs droits fondamentaux. Ces enquétes

L'émergence d’une culture des droits fondamentaux de |I'UE

couvrent une série de questions, allant de Ia violence
envers les femmes a la discrimination et a Ia victi-
misation pénale des personnes issues de minorités
ethniques. Elles contribuent a souligner les aspects
importants des droits fondamentaux dans I'UE. En outre,
le travail de Ia FRA avec des acteurs pertinents contribue
a promouvoir les droits fondamentaux et a renforcer Ia
coordination dans ce domaine. Les réseaux de points
focaux gouvernementaux (officiers de liaison au sein
des gouvernements et des parlements), les INDH, les
Etats membres et la société civile s'emploient & accroitre
la promotion des droits fondamentaux et contribuent
aux opportunités accrues de partager les expériences.

En outre, des milliers de professionnels des tribunaux,
dont certains juges, procureurs et avocats, ainsi que
des agents des services répressifs, tirent profit des
manuels pratiques élaborés par Ia FRA en étroite coopé-
ration avec la Cour européenne des droits de ’homme
(CouEDH) et du Conseil de I'Europess. Ces manuels
mettent a disposition des orientations pratiques sur
les principes juridiques dans les domaines de la non-
discrimination, de la protection des données a caractere
personnel, de I'asile et de I'immigration, des droits de
I'enfant et de I'accés a lajustice. Publiés dans toutes les
langues de I’'UE, environ 100 000 exemplaires avaient
été distribués a la fin de 2016, tandis que les téléchar-
gements s’élevaient a pres de 340 000 a la mi-2016.
Elaborer des outils pratiques pour les professionnels est
une facon pour Ia FRA de fournir des conseils pertinents
sur les droits fondamentaux.

Au début de ce millénaire, des universitaires se sont
demandé si I'UE pouvait étre décrite comme une
organisation des droits de I’homme®°. Les évolutions
institutionnelles et procédurales décrites signifient
que nous pouvons affirmer aujourd’hui, que les droits
fondamentaux sont fermement ancrés, non seulement
dans le droit, mais également dans le processus légis-
latif ainsi que dans |'élaboration et la mise en ceuvre des
politiques de I'UE. Les droits fondamentaux, qui ne sont
plus confinés au systéme judiciaire de I'UE, commencent
a faire partie de la culture administrative, politique et
économique de I'Union. Il n'y a pas lieu pour autant de
s’arréter en si bon chemin.
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Les droits fondamentaux

sous pression : état des lieux
dans quatre domaines clés

Si le cadre des droits fondamentaux a été complété et
amélioré au cours de la derniere décennie, de graves
lacunes subsistent dans de nombreux domaines. Cette
section examine brievement la facon dont |'élaboration
des lois et des politiques fondée sur les droits a eu une
incidence sur la vie de |a population de I'UE. Elle se
penche sur quatre domaines dans lesquels les droits
fondamentaux sont particulierement importants : la
violence envers les femmes, |a tension entre la pro-
tection de la vie privée et la garantie de la sécurité,
I'expérience par les Roms de |3 pauvreté et de la dis-
crimination, et la situation des enfants migrants. Dans
chaque domaine, les travaux de la FRA apportent une
valeur ajoutée en fournissant des éléments de preuve
concernant des violations graves et persistantes
des droits fondamentaux.

La présente section s’appuie sur différents types d’élé-
ments probants établis par la FRA et sur les avis de
I'agence résultant de I'examen des actions au niveau de
I'UE. Elle doit étre lue parallélement aux chapitres res-
pectifs du Rapport sur les droits fondamentaux de 2017
et des éditions précédentes, qui suivent les évolutions
clés au niveau national. En outre, quantité d'informa-
tions supplémentaires sont fournies dans les documents
découlant du premier Forum des droits fondamentaux,
que la FRA a organisé en juin 2016 et qui traitaient plu-
sieurs aspects de ces domaines thématiques®'.

Discrimination et droits
fondamentaux : la violence
envers les femmes

« Les gouvernements, les parlements et les systemes
judiciaires européens doivent devenir plus sensibles aux
droits de femmes et mettre fin a cette injustice intolérable.

Assurer la sécurité des femmes doit étre I'une des
principales priorités de I’Europe ».

Commissaire aux droits de I’homme du Conseil de I’Europe, « La lutte
contre la violence envers les femmes doit devenir la priorité principale de

I'Europe », New Europe, 4 janvier 2016

La violence envers les femmes émerge, de facon
caractéristique, comme problématique liée aux droits
de 'homme dans un contexte de guerre et de conflits
armés. Ce n‘est que récemment que la violence fondée
sur le genre, allant de la violence domestique au har-
celement sexuel, n‘a été considérée sous I'angle des
droits, et reconnue comme une préoccupation primor-
diale en matiere de droits fondamentaux®.

En dépit de la prise de conscience accrue du fait que
les violences envers les femmes constituent des vio-
lations graves des droits fondamentaux et largement
répandues, il y a peu de temps encore, peu de données
exhaustives sur I'étendue du probléme étaient dispo-
nibles. Cela aincité le Parlement européen a demander
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alaFRA en 2009 de collecter des « données statistiques
fiables et comparables sur tous les motifs de discrimi-
nation [...], y compris [...] sur les violences faites aux
femmes dans I'Union »%. Le Conseil de I'UE a réitéré
cette demande en mars 2010%. L'agence a répondu
par une enquéte sur la violence envers les femmes,
la premiére enquéte du genre a étre réalisée dans les
28 Etats membres de I'UE. Elle a porté sur différents
types de violences physiques, sexuelles et psycholo-
giques subies a partir de I'age de 15 ans, ainsi que sur
les violences perpétrées par un adulte avant I'age de
15 ans. L'enquéte comprenait des entretiens réalisés
aupreés de 42 0oo femmes dans les 28 Etats membres
de I’'Union. Sur la base d’un échantillon représentatif de
femmes de la population générale, I'enquéte présente
une image exhaustive des expériences de violence
vécues par les femmes.

Les résultats de I'enquéte
de la FRA, publiés en 2014,
donnent a réfléchir®s. On
estime 3 13 millions le
nombre de femmes dans
I’'UE victimes de violence
physique au cours des
12 derniers mois précédant
I'enquéte et a 3,7 millions le
nombre de femmes victimes
de violence sexuelle au
cours de la méme période.
Dans I'ensemble, une femme sur trois (33 %) a indiqué
avoir été victime de violence physique et/ou sexuelle
au moins une fois depuis ses 15 ans et une femme sur
vingt a indiqué avoir été violée. L'enquéte a également
recensé les expériences de harcelement sexuel. En fonc-
tion des six ou des onze éléments de réponse proposés
par I'enquéte au sujet du harcelement sexuel, entre 45 %
et 55 % des femmes ont indiqué avoir subi au moins une
forme de harcelement sexuel depuis I'age de 15 ans. De
nombreuses femmes ont connu des incidents multiples.

L'enquéte couvre également des types d’abus qui
n‘ont été reconnus que récemment, comme la traque
furtive (stalking) et la maltraitance psychologique qui
accompagnent souvent |a violence. Elle révele dans
quelle mesure les réseaux sociaux et l'internet sont
devenus de nouveaux outils d’abus. Par exemple, 11 %
des femmes ont recu des courriels ou des messages
¢électroniques non désirés, offensants et sexuellement
explicites, ainsi que des avances offensantes et inap-
propriées sur des sites de réseaux sociaux.

Les résultats indiquent également |'ampleur du faible signa-
lement des incidents violents envers les femmes. Selon
I'enquéte, seuls 14 % des femmes ont signalé a la police
I'incident le plus grave de violence physique et/ou sexuelle
commis par un(e) partenaire. Cela laisse supposer que les
statistiques de la police - dans Ia mesure ou elles enre-
gistrent le genre de |a victime et ses liens avec |'auteur - ne

refletent que le « sommet de I'iceberg » lorsqu'il s'agit des
expériences de violence subies par les femmes.

La décennie écoulée montre que trois éléments
sont pertinents pour lutter contre la violence envers
les femmes :

e un renforcement de la protection au moyen de
normes juridiques se renforcant mutuellement ;

e une action politique coordonnée ;
e une amélioration de la collecte de données.

Outre une attention croissante accordée a la violence
envers les femmes par les Nations Unies, la Convention
du Conseil de I'Europe sur la prévention et la lutte contre
la violence a I'égard des femmes et la violence domes-
tique (Convention d’Istanbul) est entrée en vigueur
en 2014. En tant que premier instrument juridique
européen contraignant et exhaustif sur la question,
elle constitue une étape importante sur la voie des
efforts soutenus afin de prévenir la violence envers
les femmes, de protéger les victimes et de traduire les
auteurs de violences en justice. En février 2017, tous
les Etats membres de I’'UE avaient signé la convention
et onze l'avaient ratifiée. Le 11 mai 2017, le Conseil
a adopté deux décisions relatives a la signature de la
Convention du Conseil de I'Europe sur |a prévention et
la lutte contre Ia violence a I"égard des femmes et la
violence domestique (Convention d’Istanbul)¢é.

En revanche, il n’existe pas actuellement de législa-
tion équivalente au niveau de I’'UE qui vise de maniere
globale la violence envers les femmes. Au lieu de cels,
la protection contre les formes de violence qui ciblent
spécifiquement les femmes (telles que les abus sexuels
et le harcélement sexuel sur le lieu de travail) ou qui
les affectent de maniére disproportionnée (telles que
la violence domestique) est formulée en termes de
non-discrimination. La directive sur 'égalité entre les
femmes et les hommes (refonte), par exemple, est
consacrée a des formes spécifiques de violence comme
le harcelement sexuel®’.

Toutefois, I'alignement croissant du droit au niveau
européen pour lutter contre la violence envers les
femmes ressort avec évidence de |I'examen de diffé-
rents instruments juridiques existants. Par exemple,
la Convention d’Istanbul souligne le droit des femmes
3 étre protégées immédiatement contre une nouvelle
victimisation si elles sont victimes de violence de Ia
part de leur partenaire. Cette disposition est conforme
au droit des victimes d’étre protégées contre une vic-
timisation répétée ainsi que le prévoit I'article 18 de la
directive relative aux droits des victimes. Un instrument
législatif récent de I'UE est spécifiquement consacré
3 cette problématique, il s'agit de Ia directive relative
3 la décision de protection européenne® et le réglement



relatif a la reconnaissance mutuelle des mesures de pro-
tection en matiere civile®. En outre, la directive relative
aux droits des victimes reconnait que les victimes de
violence fondée sur le genre, les victimes de violence
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de noter tout particulierement la stratégie a I'échelle de
I"lUnion pour lutter contre la violence envers les femmes,
qui avait été annoncée dans la Stratégie de 2010 pour
I'égalité entre les femmes et les hommes.

sexuelle et les victimes de violence commise par des
proches sont vulnérables en raison de la nature ou du
type d’infraction dont elles ont été victimes

Parallelement aux travaux visant a améliorer les normes
juridiques et les politiques, les décideurs politiques ont
relevé I'absence de données exhaustives sur la violence

, Y Malgré l'absence
« Quand j’y repense, ce dont j’avais d’un instrument

vraiment besoin a I'époque, c’était
d’étre entourée de professionnels
qui comprennent et connaissent
toutes les dynamiques de la violence
domestique. »

envers les femmes. Ces données peuvent éclairer des
initiatives correspondantes, telles que I'amélioration des
services de soutien pour les victimes ou la formation
de professionnels pertinents. En I'absence de données
fiables sur la justice administrative et pénale, I'enquéte
de la FRA-quia dégagé le plus grand ensemble de don-
nées par pays en son genre - sert de modele a plusieurs
initiatives supplémentaires de collecte de données.
Eurostat, I'office statistique de I'UE, meéne une enquéte

juridique général de
I"'UE sur la violence
fondée sur le genre,
la Commission euro-
péenne met de plus
en plus Ia violence
envers les femmes

Catherine, victime de violence domestique,
vidéo de la FRA « A decade of human rights
protection: The EU Agency for Fundamental
Rights turns 10 »

etlaviolence fondée

sur le genre au rang
de ses priorités politiques. La feuille de route pour I'éga-
lité entre les femmes et les hommes (2006-2010) et |3
Stratégie pour I'égalité entre les femmes et les hommes
(2010-2015)7" de la Commission ont toutes deux décrit
dans les grandes lignes des actions clés dans le domaine
de Ia violence fondée sur le genre. Plus récemment, en
décembre 2015, la Commission a publié son Engagement
stratégique pour 'égalité entre les femmes et les hommes
(2016-2019)7> comme mesure de |3 stratégie de 2010. Ce
document présente un certain nombre d‘actions clés, dont
la ratification par I'Union européenne de Ia Convention
d’Istanbul, la mise en ceuvre continue de la directive rela-
tive aux droits des victimes ainsi que activités et mesures
de sensibilisation destinées a éradiquer la mutilation
génitale des femmes et la traite des étres humains. Par
ailleurs, la Commission européenne a utilisé les résultats
de l'enquéte faite par la FRA comme base pour élaborer
des mesures supplémentaires dans la lutte contre Ia
violence envers les femmes, comme la mise en place de
possibilités de financement pour les Etats membres et
certaines organisations de la société civile.

Un domaine qui attire particulierement I'attention est
celui de I'asile. Par exemple, |3 stratégie de 2010 de Ia
Commission vise a garantir que la législation de I'UE dans
le domaine de I'asile prenne en compte |'égalité entre les
femmes et les hommes et que la perspective de genre
soit promue dans le cadre des activités du Bureau euro-
péen d'appui en matiere d’asile et du Fonds européen
pour les réfugiés. Pour sa part, la FRA a examiné les
expériences spécifiques et les réponses a la violence
envers les femmes dans le cadre de son rapport mensuel

sur la violence envers les femmes et les hommes dans
certains Etats membres. Cette enquéte s’appuiera sur
les acquis, le questionnaire et les résultats de I'enquéte
de la FRA. La FRA fait partie du groupe d’experts qui
fournira une contribution a I'élaboration et au déploie-
ment de cette enquéte. Si elle est couronnée de succes,
cette enquéte fournira des données cruciales dans un
domaine o les statistiques officielles sont limitées. En
outre, I'UE soutient financiérement les efforts de I'Orga-
nisation pour la sécurité et la coopération en Europe
visant a reproduire I'enquéte de la FRA - en utilisant
le méme questionnaire - dans 10 pays européens non
membres de I'Union.

Plus largement, en 2016, le Conseil d’administration
de l'agence a convenu que la FRA devrait répéter
son enquéte sur les personnes juives dans certains
Etats membres et sur les personnes lesbiennes, gays,
bisexuelles, transgenres et intersexuées (LGBTI) 3 tra-
vers I'UE. Toutes deux portent sur les expériences de
violence motivée par la haine, qui peuvent étre venti-
lées selon le genre des répondants et dautres variables.
Par ailleurs, les résultats provenant du second cycle
de I'enquéte de I'agence sur les minorités et la dis-
crimination dans I'UE (EU-MIDIS II) seront publiés en
2017. Les données de cette étude sur la victimisation
criminelle peuvent étre désagrégées selon le genre et
des caractéristiques telles que l'origine ethnique ou
certaines caractéristiques comme |'origine ethnique
oul'immigration (par autodéclaration) des répondants?s.

« Pour compléter les rapports de police, des enquétes
exhaustives et approfondies sont nécessaires. L'enquéte

[de la FRA] a ouvert la voie dans ce domaine. Elle est

sur impact de la situation de I'asile dans certains Etats a présent considérée comme la norme de référence et nous

membres?3. Outre un Focus thématique sur la violence
envers les femmes, un autre rapport mensuel a examiné
le theme de la traite des étres humains, y compris en ce
qui concerne le genre?,

Toutefois, au cours de la méme période, d’autres initia-
tives prévues ont été retirées. Parmi elles, il convient

devrions étre fiers de cette réalisation. Toutefois, nous

ne pouvons pas nous arréter la [...]. Nous devons répéter
a nouveau l'enquéte [de la FRA] et nous veillerons a ce que

de telles enquétes soient menées a intervalles réguliers
afin de déceler les nouvelles tendances et lacunes ».
Commissaire Véra Jourova, discours au Parlement européen le 25 no-

vembre 2014 - Journée internationale pour I’élimination de la violence
3 I’égard des femmes

15


http://fra.europa.eu/en/event/2017/fra-10-years-anniversary-symposium
http://fra.europa.eu/en/event/2017/fra-10-years-anniversary-symposium
http://fra.europa.eu/en/event/2017/fra-10-years-anniversary-symposium

Entre promesses et réalisations : 10 ans de droits fondamentaux dans I'UE

16

Par la suite, I'’évaluation réguliére de Ia mise en ceuvre
des normes légales constituera une étape importante
pour combler le fossé entre les protections juridiques
existantes et les expériences réelles vécues par les
femmes dans I'UE. A partir de 2016, un organisme
spécialisé indépendant contribuera au suivi de la mise
en ceuvre de la Convention d’Istanbul au moyen d’une
procédure d'évaluation pays par pays’s. Ces travaux
devraient donner aux Etats parties I'élan nécessaire pour
assurer la pleine mise en ceuvre de la convention, en
offrant une meilleure vue d’ensemble des lacunes dans
la protection des victimes et |a prestation de services. La
période a venir montrera si le climat politique dans I'UE
est favorable 3 la ratification de la Convention d’Istanbul
par I'Union européenne. Parallelement, I'efficacité de
la législation de I'UE pour aborder des questions telles
que la protection transfrontaliere des victimes de Ia
violence (qui devrait profiter aux femmes), ainsi que Ia
directive relative aux droits des victimes, devrait étre
étroitement évaluée afin de déterminer dans quelle
mesure la loi est appliquée dans la pratique pour aider
les femmes victimes de violences. La FRA a fourni a I'UE
des données exhaustives sur I'ampleur de la violence
envers les femmes ; les Etats membres doivent & pré-
sent y remédier de maniére adéquate.

Sécurité et droits
fondamentaux :

les implications de I'utilisation
des données a caractere
personnel

« Le respect des droits fondamentaux dans la planification
et la mise en ceuvre des politiques et des actions dans

le domaine de la sécurité doit étre considéré comme

un moyen de garantir la proportionnalité, et comme

un instrument permettant de gagner la confiance et la
participation des citoyens ».

Conseil de I'Union européenne (2014), Conclusions du Conseil sur

I’élaboration d’une stratégie de sécurité intérieure renouvelée pour I’'Union
européenne, Bruxelles, 4 décembre 2014, p. 7

Des attentats a la bombe de Madrid et Londres de 2004
et 2005 aux nombreux attentats terroristes de 2015
et 2016, on a assisté au cours des dix dernieres années
3 une augmentation du nombre d’actes terroristes
d’envergure dans I'UE. Avec une nouvelle technologie,
souvent basée sur l'internet, qui joue un réle de plus
en plus important tant dans I'organisation que dans la
prévention de tels actes de violence collective, constate
une tension entre la sécurité et les droits fermement
ancrés dans |I'Union et la protection des données
a caractére personnel ainsi que le droit 3 la vie privée.
Cette tension a été vivement mise en relief en 2013,
lorsque le lanceur d’alerte Edward Snowden a exposé
les pratiques de surveillance de masse des gouver-
nements des Etats-Unis et du Royaume-Uni. Collecte

aléatoire et analyse de données a grande échelle sous
le couvert de la sécurité nationale et de la lutte contre
le terrorisme, ces révélations ont révélé la nécessité de
trouver un compromis entre la garantie de la sécurité
et la protection du droit a la vie privée.

Certains exemples montrent comment la nécessité
percue d'« équilibrer » les droits fondamentaux avec
la protection des données a caractére personnel et Ia
vie privée ont été au cceur des débats concernant les
trois grandes questions législatives de I'Union dans
ce domaine”” :

e préparation et adoption du train de mesures sur la
protection des données de 2016 ;

e préparation et adoption de la directive relative aux
données des dossiers passagers (PNR) de 2016 ; et

e réponses a I'annulation de la directive relative a Ia
conservation des données de 2006.

Source : Vidéo de la FRA (2017), « A decade of human rights protection:

The EU Agency for Fundamental Rights turns 10 »

Les révélations de Snowden ont marqué un tournant
dans les discussions sur la réforme de la Iégislation
en matiére de protection des données de I'UE?® en
soulignant avec force Ia nécessité d'un cadre juridique
solide adapté aux nouvelles possibilités technolo-
giques de surveillance de masse. Apres quatre années
de négociations, I'UE a adopté, en 2016, un train de
mesures comprenant le reglement général sur la
protection des données? (RGPD) et la directive (UE)
2016/680 relative a la protection des données dans le
domaine pénal et judiciaire®, qui couvre la protection
des données relatives aux infractions pénales et aux
sanctions pénales (voir le chapitre 6 du Rapport sur les
droits fondamentaux 2017).

Marquant une étape claire en faveur de I3 protection
des droits fondamentaux, tant le RGPD que la directive
(UE) 2016/680 integrent plusieurs des dispositions sur
la protection de la vie privée que la FRA a proposées
dans son avis juridique de 2012 sur le programme de
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réeformes des regles en matiere de protection des
données 3 caractere personnel®. Elles comprennent
le renforcement du droit a un recours effectif et I’habi-
litation des organisations agissant dans l'intérét des
personnes a déposer des plaintes. Les deux instruments
prévoient, par exemple, un contrdle étroit par des
autorités nationales indépendantes de protection des
données (APD), qui peuvent recevoir des plaintes indi-
viduelles et accorder une indemnisation aux personnes
concernées, comme le recommandait |'avis de la FRA.

Des préoccupations similaires ancrées dans le respect
de la vie privée ont joué un réle dans la négociation de
la directive PNR de I'UE, qui est considérée comme un
élément essentiel de I'agenda de la sécurité de I'UE®2. La
directive est entrée en vigueur en 2016, apres presque
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Si I'UE tient compte de I'appel des Etats membres pour
« une réponse a I"échelle de I'UE pour mettre un terme
a la fragmentation du cadre juridique en matiere de
conservation des données dans I'ensemble de I'UE »?7,
la jurisprudence récente de la CJUE offre des critéres
clairs pour évaluer dans quelle mesure toute propo-
sition future de conservation des données sera com-
patible avec les droits fondamentaux®>. Comme la FRA
I'a souligné, toute nouvelle action de I’'Union devrait
intégrer les garanties identifiées par la CJUE et inclure
des contréles stricts de la proportionnalité ainsi que
des garanties procédurales appropriées pour garantir
I'essence méme des droits au respect de la vie privée
et a la protection des données a caractére personnel®.

« Les droits fondamentaux doivent étre au cceur [du

dispositif européen en matiére de sécurité]. [...] [La] sécurité
plus générale [...] ne [peut] s’installer que si [elle s’ancre]
dans le respect absolu des droits fondamentaux. [...]
[)’]Jadhére pleinement a la Charte des droits fondamentaux
[de I'UE]. Notre action doit toujours se fonder sur I'état

de droit, s'accompagner des garanties appropriées et ne
comporter des exceptions que lorsqu’elles sont nécessaires,
proportionnées et justifiées d’un point de vue juridique. »

une décennie de discussions®. Le texte adopté inclut
un certain nombre de garanties absentes de la pro-
position de 201134, qui a été rejetée par le Parlement
européen en 2013, en raison de préoccupations relatives
a la proportionnalité et la nécessité, ainsi que de son
absence de garanties pour la protection des données
et de transparence®.

Sir Julian King, Commissaire européen a la sécurité (2016), « Remarques

Plusieurs de ces garanties se fondent sur des recom- préliminaires du Commissaire désigné, Sir Julian King, a la commission

mandations faites par la FRA dans ses avis juridiques
de 2008 et 2011 concernant le systéme de collecte
des données PNR de I'Union. Par exemple, la directive
inclut une liste plus claire des infractions pénales qui
justifient I'utilisation de données PNR par les autorités
répressives et exige des Etats qu'ils désignent des res-
ponsables spécialement chargés de la protection des
données au sein des unités responsables du traitement
des données PNR au niveau national®®.

Les attentats terroristes récents ont focalisé I'attention
sur la conservation des données par les prestataires de
télécommunications en tant qu’outil pour la protection
de la sécurité nationale et la lutte contre la crimina-
lité, outre la collecte et le traitement des données
3 caractere personnel. Il n‘existe pas, actuellement,
de législation 3 I'échelle de I'UE dans ce domaine. La
CJUE a annulé en 2014 la directive de 2006 relative
a la conservation des données®, dans une des séries
d’arréts soulignant Ia position proactive de la Cour sur
I'assurance de la protection des données a caractére
personnel®. Tout en reconnaissant que la directive
poursuivait un but Iégitime dans la lutte contre une
criminalité grave et dans la protection de la sécurité
nationale, la Cour a estimé qu’elle n’offrait pas de
garanties suffisantes pour protéger les droits a la pro-
tection de la vie privée et des données®s. Cela reflétait
certaines des préoccupations majeures exprimées par
les juridictions nationales. La cartographie de la FRA
a démontré que toutes les juridictions constitutionnelles
quiont traité la question ont jugé les régimes nationaux
de conservation des données comme partiellement
ou totalement anticonstitutionnelss°.

LIBE », Strasbourg, 12 septembre 2016

La mise en ceuvre de ces garanties dans la pratique
nécessitera l'application complete et rapide du nouveau
cadre juridique. De plus, les recherches de la FRA ayant
invariablement mis en lumiére les lacunes existantes,
il sera également nécessaire de mettre en place des
mesures pour sensibiliser les personnes a leurs droits
en matiere de protection des données a caractere per-
sonnel et aux recours disponibles®s. En outre, la mise en
ceuvre de ces garanties implique une attention particu-
liere pour I'effectivité des recours et I'indépendance du
contréle, conformément a la jurisprudence récente de la
CJUE*s. Celaiinclut le fait de s’assurer que les autorités de
surveillance sont totalement indépendantes et peuvent
prendre des mesures d’office pour protéger les inté-
réts des personnes concernées, de maniéere proactive
et efficaces. Le rdle plus large des APD souligne éga-
lement I'importance de veiller a ce qu’elles disposent
des ressources humaines et financieres adéquates pour
exécuter leurs missions de surveillance et répressives?’.

Cette vigilance sera essentielle pour assurer une pro-
tection contre certains risques pour les droits fonda-
mentaux qui demeurent particulierement préoccupants
en ce qui concerne la directive PNR. La possibilité
d’étendre le systéme aux vols intra-UE augmenterait
sensiblement son champ d’application, remettant en
cause sa conformité aux critéres de proportionnalité tels
qu’établis par la JUE?%. En outre, siles données PNR sont
utilisées de maniere inappropriée pour évaluer le risque
posé par certains passagers, elles risquent de permettre
I'établissement discriminatoire de profils.
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Deux outils pratiques de la FRA indiquent la facon
dont les Etats membres peuvent intégrer les droits
fondamentaux lorsqu'ils transposent la directive PNR.
Premiérement, les orientations de la FRA sur |'établisse-
ment de systémes PNR nationaux traitent des questions
liées a Ia transparence a I'égard des passagers et au
transfert de données PNR?2. Deuxiemement, son guide
sur le profilage ethnique discriminatoire - qui doit étre
actualisé en 2018 afin de refléter les évolutions tech-
nologiques - explique a partir de quand le profilage est
considéré discriminatoire et par conséquent illégal™e.

Plusieurs textes |égislatifs récents de I'Union montrent
que les droits au respect de |a vie privée peuvent étre
intégrés dans des mesures de sécurité et de lutte contre
le terrorisme. L"étape suivante consiste a reconfigurer
les relations entre le respect de Ia vie privée et la sécu-
rité afin qu’elles s se renforcent mutuellement. Au lieu
de chercher un équilibre entre les préoccupations en
matiere de sécurité et le droit au respect de |a vie privée
et a la protection des données, les politiciens peuvent
utiliser les préoccupations en matiére de protection des
données pour rendre les interventions de sécurité plus
légitimes. Ils se sont déja fortement engagés a promou-
voir une culture des droits fondamentaux au sein d’une
union de la sécurité™. Les données probantes de la FRA
peuvent contribuer a garantir que les futures actions
dans ce domaine englobent cette approche.

Pauvreté et droits
fondamentaux :
le cas des Roms

« 'UE a mis 3 la disposition des Etats membres une série
d’instruments juridiques, politiques et financiers afin de
remédier 3 la situation des Roms sous différents angles :
non-discrimination, libre circulation des personnes ou
stratégie d’élargissement. Toutefois, il est clair que les
instruments juridiques en place ne sont pas suffisants
pour remédier a eux seuls a la problématique des Roms.
La marginalisation économique et sociale des Roms
persiste, ce qui n’est ni tolérable, ni soutenable dans I'UE
du XXIe siécle. [...] L'intégration économique des Roms
contribuera a la cohésion sociale et améliorera le respect
des droits fondamentaux ».

Viviane Reding, Vice-présidente de la Commission européenne, respon-
sable de la justice, des droits fondamentaux et de la citoyenneté (2011),

« The EU Framework for national Roma Integration Strategies: Moving from
good intentions to concrete action », 8 avril 2011

En 2010, au plus fort de la crise économique, I'UE
a adopté Europe 2020, sa stratégie décennale pour la
croissance et I"emplois. Elle fixe I'objectif de réduire
de 20 millions, d’ici 2020, le nombre de personnes
menacées de pauvreté ou d’exclusion sociale. Etre sans
emploi et vivre dans des conditions de pauvreté et d'ex-
clusion sociale est préjudiciable a la pleine jouissance
des droits, comme Ia souligné Ia FRA dans son Focus
de 2013 sur la sauvegarde des droits fondamentaux

en période de crise™4. De nombreux droits inscrits
dans la Charte, dont Ia dignité humaine (article 1¢7);la
liberté de choisir une profession et le droit de travailler
(article 15);la non-discrimination (article 21);la sécurité
sociale et I'assistance sociale (article 34);les soins de
santé (article 35);et la liberté de circulation et de séjour
(article 45) sont remis en cause de ce fait.

Les Roms sont
surreprésentés
parmi les per-

X boucs émissaires. »
sonnes touchées

par la pa uvreté ou Kumar, défenseur des droits des Roms, vidéo

Iexclusion sociale de la FRA « A decade of human rights

L'enquéte sur les Rights turns 10 »
Roms réalisée par

« Les Roms ont été désignés - pour
une raison quelconque - comme

protection: The EU Agency for Fundamental

la FRA en 2011 a conclu qu’au moins 8o % des Roms
interrogés étaient en risque de pauvreté ou d’exclu-
sion, contre 24 % de I'ensemble des adultes™s. Dans le
méme temps, prés de la moitié des Roms interrogés ont
indiqué qu’ils avaient connu une discrimination au cours
de l'année précédant I'enquéte en raison de leur origine
ethnique, tandis qu’environ 40 % avaient connaissance
des lois interdisant la discrimination envers les membres
de minorités ethniques lorsqu’ils sollicitaient un emploi.
Rares sont les grandes enquétes d’envergure de I’'Union
qui couvrent suffisamment les minorités ethniques,
dont les Roms, de sorte que ces données éclairent d'un
nouveau jour les défis en matiére de droits fondamen-
taux auxquels est confrontée la plus large minorité
ethnique de I'UE™s,

Reflétant I'urgence de la situation révélée par ces don-
nées ainsi que d‘autres, plusieurs institutions de I'UE
ont mis en place des engagements juridiques et poli-
tiques complets visant spécifiquement a améliorer les
conditions socio-économiques des Roms. L'UE a adopté
un cadre pour les stratégies nationales d’intégration
des Roms en avril 2011, marquant I'engagement sans
précédent des Etats membres de I'UE & promouvoir
I'inclusion de leurs communautés roms.

Les progres sur le terrain, cependant, ont été sensi-
blement plus lents. La FRA a publié des données en
2016 - dans le cadre d’EU-MIDIS Il - indiquant que peu
de progres ont été réalisés”. Dans I'ensemble, 80 %
des Roms vivent sous le seuil de risque de pauvreté de
leur pays : un sur trois vit dans un logement sans eau
courante tandis qu’un sur dix vit dans un logement sans
électricité (voir également le chapitre 4 du Rapport sur
les droits fondamentaux 2017). En outre, un quart de
tous les Roms et un tiers des enfants roms vivent dans
un ménage qui a été confronté 3 la faim au moins une
fois au cours du mois précédant I'enquéte. Les Roms
continuent a étre confrontés a une discrimination d’'une
ampleur intolérable dans leur recherche d’emploi, sur
leur lieu de travail, dans le domaine éducatif, dans celui
des soins de santé, dans leurs contacts avec I'adminis-
tration ou méme dans les magasins ; 41 % se sont sentis
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discriminés au moins une fois dans I'un de ces domaines
de la vie quotidienne au cours des cing derniéres années.

« Les Etats membres doivent avant tout veiller 3 ce que
les Roms ne subissent pas de discriminations et soient
traités comme tous les autres citoyens de I'UE, avec un
accés identique a I'ensemble des droits fondamentaux

décrits dans la Charte des droits fondamentaux de ["Union

européenne. Par ailleurs, une action est nécessaire pour

mettre fin au cercle vicieux de la pauvreté qui s’entretient

d’une génération a l'autre. ».

Commission européenne (2011), « Cadre de I’'UE pour les stratégies

nationales d’intégration des Roms pour la période allant jusqu’a 2020 »,

COM(2011) 173 final, 5 avril 2011

Ces résultats soutiennent I'évaluation de la Commission
en 2016 selon laquelle, bien que les instruments juri-
diques, politiques et de financement mis en place aient
entrainé une meilleure coordination et intégration, ils
n‘étaient pas en mesure d'«empécher une nouvelle
détérioration des conditions de vie des Roms nil'hostilité
répandue des populations majoritaires envers eux »'8,
Parmi les actions proposées par la Commission pour
améliorer la mise en ceuvre des mesures d’inclusion
des Roms, il en est trois qui ressortent des recherches
de la FRA comme déterminantes :

e renforcer le suivi et I'évaluation des mesures d’in-
clusion des Roms ;

o responsabiliser les Roms et les impliquer dans I'éla-
boration, la mise en ceuvre et le suivi des mesures
d’intégration au niveau local ;

o refléter les vulnérabilités spécifiques a I'age et au
genre dans les efforts pour lutter contre la pauvreté
et I'exclusion sociale.

La Commission européenne a également mis ces
questions en exergue, en tant qu’enjeux spécifiques
en 2010 et 2016™°.

L'importance des initiatives de suivi et d'évaluation effi-
caces pour améliorer la mise en ceuvre des droits fon-
damentaux est un theme constant dans les recherches
de la FRA et est fermement ancré dans les initiatives
liées aux Roms. Tant le cadre de I'UE sur les stratégies
nationales d‘intégration des Roms que la recommanda-
tion du Conseil de 2013 accordent une place de premier
plan au suivi réqulier des progres. Pour soutenir ces
efforts, la FRA a collaboré avec la Commission euro-
péenne et les Etats membres - par le biais du groupe
de travail ad hoc sur les indicateurs de I'intégration des
Roms™ - afin d’élaborer et appliquer un systéeme de
suivi a deux piliers concernant I'intégration des Roms.
Le premier pilier se compose d’un cadre d’indicateurs
pour mesurer les progres par rapport a une série de
droits fondamentaux, fondé sur le modele structure-
processus-résultat des Nations Unies™. Les indicateurs
du processus sont particulierement importants pour

Les droits fondamentaux sous pression : état des lieux dans quatre domaines clés

informer les décideurs politiques 3 propos d'éventuels
lacunes ou déficits au niveau de la mise en ceuvre ; le
second pilier est donc un outil de collecte d’informations
pour générer des données afin d'appliquer ces indica-
teurs. En 2016, ce systéme a alimenté le premier rapport
des Etats membres sur les progres réalisés dans la mise
en ceuvre de la recommandation du Conseil de 2013.

Néanmoins, des faiblesses persistent dans le « moni-
toring » (suivi) des processus. Ainsi, un vrai défi est Ia
mise en relation des mesures avec les résultats, ce qui
permettrait aux décideurs politiques de controler les
fruits de leurs efforts™. Les enquétes de Ia FRA visent
3 combler le manque de données disponibles sur les
résultats. Si d'autres instruments majeurs d’enquéte
européens, comme l’enquéte sur les revenus et les
conditions de vie ainsi que I'enquéte sur les forces
de travail incluaient systématiquement la possibilité
de désagréger les données pertinentes, I'impact des
mesures sur le terrain pourrait étre mieux analysé.

En outre, les outils de suivi fondés sur les droits fonda-
mentaux peuvent ne pas étre appliqués de maniere cohé-
rente dans tout I'éventail des mesures d’intégration des
Roms. Par exemple, bien que I'introduction de conditions
ex ante dans le reglement actuel relatif aux Fonds ESI
constitue unimportant pas en avant, il reste des possibi-
lités d’améliorer I'évaluation de leur réle dans la mise en
ceuvre des droits fondamentaux. A cet égard, I'assistance
fournie par I3 FRA aux agents de la Commission collabo-
rant avec les Fonds ESI sur les outils de suivi fondés sur
les droits de I'hnomme peut contribuer a renforcer le réle
des Fonds ESI dans la lutte contre la discrimination et la
réduction de la pauvreté et de I'exclusion sociale™.

Tout suivi efficace est étroitement lié a I'implication des
personnes concernées. Le soutien 3 une participation
pleine et significative passe par la responsabilisation.
Tant la Commission européenne que le Conseil de
I'Europe ont pris des mesures pour améliorer la par-
ticipation civile et politique des citoyens Roms, ainsi
que |3 capacité des acteurs roms de la société civile. La
Commission européenne a soutenu des projets pilotes
pour le suivi alternatif des stratégies nationales d’inté-
gration des Roms, y compris les informations sur I'impli-
cation de la société civile™, tandis que le Conseil de
I'Europe a aidé au développement de groupes d’action
communautaires a travers lesquels les citoyens roms
peuvent contribuer aux processus de prise de décision
au niveau local™s. D'autres éléments factuels sur les pro-
cessus complexes responsabilisant les communautés
roms locales proviendront du projet d’'engagement local
pour l'inclusion des Roms de la FRA™. Rassemblant les
résidents locaux, dont les Roms, avec d’autres parties
prenantes, le projet examine la meilleure facon de les
impliquer dans les actions d’intégration des Roms.

Les recherches de la FRA soulignent également les
aspects particuliers de la pauvreté et de I'exclusion
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sociale rencontrés par les femmes et les enfants. Les
données de Ia FRA montrent que, 42 % des Roms en
risque de pauvreté sont des enfants agés de moins
de 18 ans, tandis que pour les ménages non roms, ce
nombre diminue de moitié (22 %)™. Les enfants roms
accusent également un retard par rapport 3 leurs pairs
non-roms en ce qui concerne tous les indicateurs dans
le domaine de I"éducation : par exemple, prés d'un
cinquieéme (18 %) des Roms agés de six 3 24 ans se
situent a un niveau éducatif inférieur a celui corres-
pondant a leur 3ge. De méme, les données montrent
de plus mauvais résultats pour les femmes que pour les
hommes. Les femmes roms indiquent des taux d’emploi
plus faibles que les hommes roms, par exemple : 16 %
contre 34 %. Pas moins de 72 % des jeunes femmes
roms interrogées ne suivent pas un enseignement ou
une formation ou sont sans emploi, contre 55 % des
jeunes hommes roms. Ces conclusions peuvent aider
les décideurs politiques a élaborer des réponses mieux
ciblés afin de promouvaoir plus efficacement I'inclusion
sociale des femmes et des enfants roms.

Etant donné que les dispositions juridiques et politiques
de I'Union relevent de plus en plus du cadre des droits
fondamentaux, des mesures luttant contre la discrimi-
nation et I'antitsiganisme devraient étre intégrées non
seulement dans les stratégies d'intégration des Roms
mais, plus largement, dans I'ensemble de mesures contre
la pauvreté et I'exclusion sociale. Outre les programmes
de réforme nationaux existants et les projets des Fonds
ESI, d'autres initiatives devraient étre élaborées dans
le cadre du nouveau pilier européen des droits sociaux.
Comme I'a souligné la commissaire Thyssen dans son
discours d’ouverture lors de la conférence sur le pilier
proposé « L'Europe a toujours accordé de I'importance
3 la justice sociale - en tant que cceur de son économie
de marché sociale, il en découle que nous devons lutter
de front contre les inégalités et la pauvreté »™e.

Migration et droits
fondamentaux :
la situation des enfants

« Nous pouvons construire des murs, nous pouvons ériger
des clétures. Mais imaginez un instant que ce soit vous qui
vous trouviez dans cette situation, votre enfant dans les
bras, et tout votre univers qui s’écroule. Il n’y a pas de prix
que vous ne seriez prét a payer, pas de mur, de mer ou de
frontieres que vous ne seriez prét a franchir pour fuir la
guerre ou la barbarie du soi-disant « Etat islamique ». Il est
donc grand temps d’agir pour gérer la crise des réfugiés. Il
n’y a pas d‘alternative ».

Jean-Claude Junker, Président de la Commission européenne (2015), L'état

de I’Union en 2015 : Le moment de I’honnéteté, de I'unité et de la solidarité,
discours, Strasbourg, 9 septembre 2015

Plus d’un million de réfugiés et de migrants sont entrés
dans I'UE en transitant par la Gréce et I'ltalie en 2015.

360 000 autres personnes ont traversé la Méditerranée
pour entrer dans I'Union en 2016™. Parmi eux, 26 %
étaient des enfants, dont bon nombre n’étaient pas
accompagnés™. Le nombre total d’enfants deman-
deurs d’asile est passé de 61 195 en 2010 a 368 800
en 2015, soit six fois plus. Parmi ces demandes, 96 465
ont été soumises par des enfants non accompagnés,
ce qui représente presque dix fois plus qu’en 2010
(10 610 demandes). 87,5 % des enfants qui sont arrivés
en Italie par la mer en 2016 étaient non accompagnés™.

Cette situation illustrait sans détour la possibilité de
violations des droits fondamentaux 3 tous les stades
du processus de migration et d'asile. La FRA a souligné
certaines des préoccupations les plus urgentes dans son
Rapport sur les droits fondamentaux 2016', notam-
ment les possibilités juridiques limitées pour les réfu-
giés d’entrer dans I'UE; le trafic de migrants ; I'impact
de I'asile et des pratiques de gestion des frontiéres sur
les regles de libre circulation de I'UE ; et |a prévention
du refoulement™ -le renvoi d’un réfugié vers une situa-
tion de risque de persécution. D'autres questions, telles
que la réinstallation des migrants dans d‘autres Etats
membres de |'Union, le regroupement des membres
de la famille dans différents Etats membres, les impli-
cations de la « déclaration UE-Turquie » adoptée le
18 mars 2016, et les systémes d’information en matiere
d’asile et de migration™4, sont discutées au chapitre 5
du Rapport sur les droits fondamentaux 2017.

Face a l'urgence de la crise aux frontieres de I'UE, |3
FRA a complété ses recherches dans le domaine' par
de nouvelles activités, en particulier le déploiement
d’experts dans les « hotspots » (centres d’identifica-
tion et d’enregistrement) en Grece entre avril et sep-
tembre 2016 afin d’apporter une expertise en matiere
de droits fondamentaux aux acteurs de I'UE sur le
terrain™®. La FRA publie aussi régulierement des rap-
ports de synthese sur les préoccupations en matiere de
droits fondamentaux liées a la migration dans les Etats
membres particulierement touchés par de grands mou-
vements migratoires™. En outre, quatre avis juridiques,
sollicités par le Parlement européen, ont mis en évi-
dence I'impact en matiére de droits fondamentaux de
certaines réponses de I'UE, a savoir une proposition de
liste européenne commune des pays d’origine s(rs™2,
la situation dans les hotspots en Gréce et en Italie™, et
les effets sur les enfants des propositions de révision
des reglements Dublin®° et Eurodac™'.

Cette situation remet en question de nombreux droits
inscrits dans la Charte, notamment les droits d’asile
(article 18), du respect de la vie privée et de |a vie de
famille (article 7), a un recours effectif (article 47),
a l'intégrité de Ia personne (article 3) et 3 la liberté
(article 6) ainsi que l'interdiction du refoulement et de
I"expulsion collective (article 19). Les données probantes
collectées par le biais de I'engagement opérationnel
et des recherches de I'agence soulignent les risques


http://europa.eu/rapid/press-release_SPEECH-15-5614_fr.htm
http://europa.eu/rapid/press-release_SPEECH-15-5614_fr.htm
http://fra.europa.eu/en/publication/2017/fundamental-rights-report-2017
http://fra.europa.eu/en/publication/2017/fundamental-rights-report-2017

particuliers associés aux enfants arrivant en grands
nombres. lls rendent plus difficile le respect de Iar-
ticle 24 sur les droits de I’'enfant conjointement avec
les droits susmentionnés™2.

Pres d'un tiers des demandes d‘asile dans I'UE, tant
en 2015 qu’en 2016, étaient le fait d’enfants. Une mino-
rité importante d’entre eux étaient non accompagnés -
non accompagnés par un adulte qui en est |également
responsable - ou séparés -accompagnés par un membre
de leur famille autre que leurs parents ou leur tuteurs.
Les efforts pour mettre en ceuvre la protection ren-
forcée que le droit international, de I'Union et national
accorde aux enfants non accompagnés et aux enfants
séparés ont soumis les systemes d‘asile et de protection
des enfants dans de nombreux Etats membres a rude
épreuve, Comme jamais auparavant™4.

Les droits fondamentaux sous pression : état des lieux dans quatre domaines clés

Un premier risque principal en matiére de droits fonda-
mentaux est la détention (désigné comme « rétention »
dans les directives de I'UE) des enfants. Bien que le droit
de I'Union décourage fortement la détention de tous
les enfants a des fins de migration’?, Ia FRA a collecté
des données factuelles indiquant que des enfants non
accompagnés et des enfants séparés continuent d'étre
retenus dans certains Etats membres de I'UE™. Cela
souleve de nombreuses questions en matiere de droits
fondamentaux, notamment : une évaluation individuelle
insuffisante de la nécessité de la rétention ; une éva-
luation limitée de I'intérét supérieur de I'enfant avant
la détention ; le type de structure et les garanties spé-
cifiques aux enfants disponibles™'. Les enfants retenus
dans les hotspots, en particulier, n‘ont pas d‘activités
significatives appropriées a leur age et courent un
risque élevé d'étre placés avec des adultes qui ne leur
sont pas apparentés en raison du manque d‘installations
spécialisées's. Les expériences des enfants recueillies
par la FRA avant la crise actuelle confirment ces préoc-
cupations. Les enfants séparés ont parlé de brimades
et d'agression en détention, ainsi que de leur confusion
quant aux raisons pour lesquelles ils étaient détenus,
étant donné qu'ils n"avaient pas commis d‘infraction™.

[M]éme pour une bréve période et dans des conditions
matérielles adéquates, la détention liée a I'immigration
n‘est jamais dans le meilleur intérét de I'enfant. [Il s'agit
d’June mesure disproportionnée, car les dommages infligés
aux enfants ne peuvent étre justifiés par des besoins de

) contréle de I'immigration ».
Source : Vidéo de la FRA (2017), « A decade of human rights protection: g

; Commissaire aux droits de ’'homme du Conseil de I'Europe (2016), « Letter
The EU Agency for Fundamental Rights turns 10 » from the Council of Europe Commissioner for Human Rights, Nils MuiZnieks,

to the Secretary of State for Migration and Asylum of Belgium, Theo

Un examen plus approfondi de ces questions met en
exergue une série de défis spécifiques concernant les
enfants migrants et réfugiés non accompagnés (voir
également les chapitres 5 et 7 du Rapport sur les droits
fondamentaux 2017)s. Chacune de ces questions est
pertinente pour les réformes proposées au régime
d’asile européen commun et pour les systemes d’infor-
mation a grande échelle de I'UE™¢ :

e empécher la rétention des enfants non accompa-
gnés;

e assurer une tutelle pour les enfants non accompa-
gnés ; et

e empécher la disparition des enfants non accompa-
gnés dans les centres d‘accueil.

La FRA a d'abord mis en exergue les défis concernant la
disparition d’enfants dans le cadre de Ia traite des étres
humains en 20097 Deux rapports de 2010 portaient
sur les expériences de tutelle |égale et de rétention des
enfants séparés et présentaient un apercu comparatif
des dispositions juridiques concernant la rétention des
enfants séparés dans les procédures de retoure,

Francken, concerning the detention of migrant children », Com-
mDH(2016)43, 19 décembre 2016

L'article 17 de la directive « retour » et les articles 11 et 12
de la directive sur les conditions d’accueil déterminent,
lors de situations exceptionnelles justifiant la rétention
d’enfants, des sauvegardes, notamment I'assurance
que la rétention ait lieu pour la période appropriée la
plus courte possible et dans un hébergement avec le
personnel et les installations appropriées permettant
aux enfants de s'adonner a des activités récréatives,
appropriées a leur age™.

Les données factuelles que I'agence a collectées au
cours d'une décennie soulignent avec force une seconde
question : I'importance de systemes de tutelle pour
garantir les droits de tous les enfants, en particulier des
enfants migrants et réfugiés séparés de leurs familles.
Tout au long du processus d‘arrivée, d‘asile et d'immi-
gration, les tuteurs jouent un réle essentiel en assurant
I'acces de I'enfant aux services, des informations et un
soutien, ainsi que la garantie de leur intérét supérieur
dans les procédures juridiques et administrativess.
Dans la pratique, cependant, les travaux de la FRA
illustrent des problemes persistants : retards importants
dans la nomination des tuteurs ; difficultés pour trouver
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un nombre suffisant de tuteurs adéquats ; la désigna-
tion de tuteurs pouvant présenter des conflits d‘inté-
réts ; et des tuteurs responsables d’un grand nombre
d’enfants™s. Les enfants demandeurs d’asile séparés
ignorent souvent, également, s'ils ont un tuteur ou qui
est cette personne, indiquent des entretiens de 2010"%7.

Les révisions proposées de la directive sur les conditions
d’accueil ont été publiées en 2016, en réponse a la crise
des migrants et des réfugiés. Elles abordent plusieurs
de ces questions. Entre autres, la proposition appelle
3 la désignation d’un tuteur dans un délai de cinqg jours
3 partir de la demande de protection internationale,
le controle des tuteurs et I'assurance que les tuteurs
ne sont pas responsables d’'un nombre dispropor-
tionné d’enfants. Le manuel publié conjointement
par la FRA et la Commission européenne intitulé La
tutelle des enfants privés de soins parentaux fournit
des orientations pratiques sur la facon dont les Etats
membres peuvent appliquer ces sauvegardes dans leurs
systémes nationaux de tutelle™. Par exemple, pour
éviter des conflits d’intéréts potentiels, il met en garde
contre la désignation de tuteurs qui travaillent égale-
ment pour les centres d‘accueil. Il conseille également
sur la formation des tuteurs et établit des éléments
clés des mécanismes de suivi et de contréle. Il s'agit
d’une réponse aux données probantes que la FRA a col-
lectées, montrant que la plupart des Etats membres
n‘ont pas mis en place des modalités pour le dépot
de plaintes contre les tuteurs™®. Dans le cadre de sa
présence dans les hotspots en 2016, la FRA a organisé
un atelier sur la réforme du systéeme grec de tutelle qui
s’est fondé sur les pratiques encourageantes dans les
Etats membres de I'UE.

« Il n’est pas bon de fermer la route
aux réfugiés, car s'ils le font, les
réfugiés trouveront des trajets plus
dangereuses et beaucoup périront

en route. »

Jeune femme migrante de 15 ans, vidéo de la FRA

« A decade of human rights protection: The EU
Agency for Fundamental Rights turns 10 »

L'absence d’enregis-
trement, un héber-
gement inadéquat, la
crainte ou I'expérience
de la rétention, et
une tutelle inefficace
peuvent étre des fac-
teurs intervenant dans
la disparition d’enfants
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migrants. Bien qu’un manque de données exhaustives
signifie qu’il n’y a guere de clarté concernant le nombre
d’enfants non accompagnés ayant disparu, des éléments
factuels collectés par la FRA fournissent certaines indi-
cations quant aux raisons pour lesquelles des enfants
non accompagnés disparaissent des centres d’accueil™".
Beaucoup partent pour rencontrer leurs parents ou
d’autres membres de la famille, ou des amis vivant dans
un autre Etat membre. D’autres décident de voyager
seuls parce que les procédures d‘asile sont longues et

comportent souvent des exigences administratives
fastidieuse et parce qu'ils n‘ont pas confiance dans les
autorités et manquent d’informations. Des conditions
d’accueil et des pratiques de rétention inadéquates
constituent d’autres facteurs d’incitation : les données
factuelles provenant des rapports mensuels de la FRA
en 2015 et 2016 semblent indiquer que des enfants
disparaissent principalement des centres de transit et
de premier accueil temporaire qui ne répondent pas aux
normes de protection des enfants'2.

Ces facteurs plaident en faveur de I'instauration de
mesures destinées a réduire le nombre d’enfants non
accompagnés ayant disparu'ss, qui est estimé a plus de
10 000 en 20154, Premierement, les enfants pourraient
étre moins enclins a partir a la recherche de membres
de leur famille s'il y avait davantage d’opportunités de
regroupement familial - par exemple, un systeme spé-
cial pour le transfert d’enfants non accompagnés vers
les Etats membres présentant les meilleures chances
d’un regroupement familial’ss. Deuxiemement, veiller
a ce que les enfants recoivent des informations exactes
de maniére appropriée 3 leur age contribue a créer Ia
confiance ; la désignation rapide d'un tuteur formé et
qualifié peut aider a la transmission d’informations et
al'identification d’enfants risquant de disparaitre. Enfin,
I'accueil et I’'hébergement devraient étre assurés d'une
maniére plus « familiale », comme dans une famille
d’accueil, avec I'implication des autorités de protection
de I'enfance. Dans les hotspots établis en Gréce et en
Italie en 2015, I'offre de conditions adéquates inclut le
fait d’avoir une personne qualifiée responsable des
questions de protection des enfants, comme proposé
dans l'avis juridique de la FRA de 2016™¢.

Ces réponses proposées par I'agence sont des moyens
pratiques de veiller 3 ce que les droits fondamentaux
des enfants puissent étre protégés tout au long du
processus d‘arrivée et d‘asile. Plus largement, elles
soulignent I'importance de veiller a ce que le droit et Ia
politique de I'Union intégrent pleinement les besoins de
ce groupe particulierement vulnérable de réfugiés et de
migrants. Les initiatives futures au niveau de I'UE offrent
I'occasion de renforcer les sauvegardes existantes. Par
exemple, Ia proposition d'un réglement de Dublin révisé
signale des progreés dans certains domaines, tels que le
droit a I'information élargi des enfants™”. Des garanties
supplémentaires renforceraient encore la protection -
comme la désignation d'un tuteur et I'exclusion des
enfants non accompagnés des procédures accélérées
afin de garantir une véritable évaluation de leur intérét
supérieur, comme |'avance la FRA dans son avis sur le
reglement de Dublin révisé™.


http://fra.europa.eu/en/event/2017/fra-10-years-anniversary-symposium
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Que reste-t-il a accomplir ?

Ce Focus a tout d‘abord décrit comment I’'UE a éla-
boré et amélioré ses outils pour respecter, protéger
et promouvoir les droits fondamentaux, dont la FRA.
Toutefois - comme le soulignent les quatre exemples
discutés ci-dessus -, des obstacles importants a la réa-
lisation des droits de I'homme pour tous les individus
qui vivent dans I'Union persistent.

Le décalage entre les structures des droits fondamen-
taux et les résultats sur le terrain indique des lacunes
persistantes. Combler ces lacunes exige un engagement
renouvelé en faveur des droits fondamentaux. Celui-ci
est d'autant plus nécessaire que I'on a assisté ces der-
nieres années a I'émergence de nouveaux défis dans le
paysage politique. Dans ce contexte, le role de la FRA
semble comme encore plus pertinent qu’il y a 10 ans.

Les lacunes et les défaillances
persistent

L'UE a pris des mesures importantes afin de devenir un
acteur des droits de I’'homme a part entiere. Toutefois,
il convient de mettre ces progres remarquables en
perspective. Le renforcement, au cours de |a derniére
décennie, de l'architecture formelle des droits fonda-
mentaux n‘atteindra son objectif que lorsque toutes les
personnes dans I'UE auront réellement le sentiment que
leurs droits fondamentaux sont protégés et satisfaits. Ici,
précisément, nous constatons deux lacunes majeures.
L'une est |'application incohérente de la législation et
de la politique des droits fondamentaux au travers de
I'UE. L'autre est I'absence de communication sur le fait
que les droits de I'hnomme sont pour chacun et offrent Ia
meilleure base pour que les sociétés évoluent et s'épa-
nouissent. C'est cet échec qui explique tout au moins de
maniére partielle I'accroissement du soutien de groupes
populistes dans de nombreux territoires européens.

Quatre exemples mettent ces problémes en lumiere :

e Les Etats membres n‘ont pas de « culture de la
Charte » pleinement intégrée dans leurs procédures
administratives, législatives et judiciaires. La mise
en ceuvre du « droit contenu dans les textes » dans
la réalité vécue continue d'accuser des lacunes.

o L'UE n‘exploite pas encore pleinement le potentiel
de tous les droits inscrits dans la Charte (notam-
ment les droits socio-économiques) et leur fonction
directrice dans ses activités.

e L'UE ne sollicite pas systématiquement des avis
sociojuridiques indépendants au moment de légi-
férer. De plus, I’'Union en tant que telle, n‘ayant pas
encore adhéré 3 la Convention européenne des
droits de I'homme, ne reléve donc pas de la compé-
tence de la Cour européenne des droits de I’homme
(CouEDH).

e Une lacune persiste entre les politiques internes
de I'UE en matiére de droits fondamentaux et
son engagement externe en faveur des droits de
I'homme.

La Charte fait a présent partie du droit primaire de I'UE.
A ce titre, elle quide et faconne & la fois la législation de
I'Union et la législation nationale, lorsque cette derniere
reléve du champ d’application du droit de I'Union. Etant
donné que de grands pans de la législation et de la
politique nationale relévent de ce que I'on nomme la
compétence de I'UE, la Charte contient en réalité les
normes en matiere de droits fondamentaux pour de
nombreux aspects des activités des Etats membres.
Néanmoins, la Charte ne joue qu’un réle secondaire
dans I'élaboration des lois et des politiques nationales
ainsi que dans la jurisprudence nationale.
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La Charte ne peut atteindre son plein potentiel que
si elle est activement utilisée par les juristes dans les
administrations et juridictions nationales. Toutefois,
les références a la Charte au niveau national restent
limitées en quantité et superficielles en qualité (voir
le chapitre 1 du Rapport sur les droits fondamentaux
2017). Lors de I'examen attentif des prochaines mesures
législatives et politiques nationales ou de I'application
de normes pour mettre en ceuvre le droit de I'Union, une
analyse détaillée de leur compatibilité avec la Charte
devrait étre fait systématiquement - ceci n’est pas
encore pratiqué actuellement.

Outre |'obligation de respecter les droits et d’observer
les principes de la Charte, les Etats membres doivent
également « en promouv/oir] I'application » (article 51
de la Charte). Or, des politiques nationales pour promou-
voir I'utilisation de la Charte dans les administrations
publiques et les systéemes juridiques nationaux font
défaut. Des efforts pour combler cette lacune entre obli-
gation statutaire et réalité politique favoriseraient I'utili-
sation de la Charte elle-méme et pourraient également
cimenter le role plus large des droits fondamentaux en
tant qu’élément central des processus d‘élaboration de
la [égislation et des politiques.

Au niveau de I'UE, les références explicites a la Charte
sont nettement plus fréquentes et les évaluations
des impacts liés a la Charte sont devenues la norme.
Néanmoins, il existe encore un potentiel pour renforcer
I'utilisation de la Charte. Un exemple clair de ce potentiel
est a trouver dans le domaine des droits économiques
et sociaux. Bon nombre des instruments qui définissent
la gouvernance économique de I'UE nassignent pas un
role spécifique a la Charte. Cela limite son réle dans
certains des domaines politiques qui sont pourtant
parmi les plus pertinents pour les personnes vivant
dans I'UE™®. Par exemple, la Charte pourrait étre mieux
exploitée dans le contexte du Semestre européen et
des autres instruments de surveillance économique
et budgétaire. Par ailleurs, I’'UE pourrait prendre des
mesures afin de répondre aux critiques selon lesquelles
il n’est pas accordé un poids suffisant a d’autres normes
internationales pertinentes, telles que la Charte sociale
européenne du Conseil de I'Europe™. Une collabora-
tion active au processus de Turin de renforcement des
normes établies dans la Charte sociale européenne
serait une des facons d’y parvenir.

En outre, les institutions de I'UE semblent s’étre atta-
chées a prévenir les violations des droits de la Charte
plutdt qu’a maximiser son potentiel pour renforcer
et guider |'élaboration de politiques. L'évaluation de
I'impact en matiére de droits fondamentaux des légis-
lations et politiques de I'UE est devenue Ia norme au
sein de la Commission européenne. Les propositions
sont vérifiées a I'aune de la Charte, un signe sup-
plémentaire qui indique comment elle a instillé une
nouvelle culture des droits fondamentaux dans les

institutions et processus de I'UE. Néanmoins, I'analyse
d’impact des droits fondamentaux pourraient encore
étre améliorées dans toutes les institutions de I'Union™".
L'implication de la FRA dans le processus législatif de
I'UE, de maniere plus structurée, serait une contribution
importante a cet égard. Par exemple, la Commission
européenne a adopté une approche plus informelle,
mais néanmoins efficace, lors de la création du groupe
d’experts de haut niveau concernant |'interopérabilité
entre systemes d’information a grande échelle par I'UE
dans le domaine de |'asile, du controle aux frontiéres et
de l'immigration (voir le chapitre 5 du Rapport sur les
droits fondamentaux 2017)*% la FRA y a été impliquée
des le tout début, fournissant une expertise et des avis
pendant tout le processus.

L'adhésion de I'UE a la CRPD, et donc son acceptation
du contréle externe du comité CRPD des Nations Unies
et de I'examen de ses progrés dans Ia mise en ceuvre
de la convention ont clairement indiqué que I’'Union
désire elle-méme se soumettre a un examen externe
de ses performances en matiere de droits de ’homme.
Ainsi, son ouverture aux orientations provenant de
sources externes a I'UE élargit la portée de |a Iégislation
internationale des droits de 'homme dans le renfor-
cement des performances de I'Union en la matiere.
La ratification de la Convention d’Istanbul, comme
proposée en mars 2016, étendrait cette possibilité
3 un nouveau domaine.

La situation concernant I'adhésion de I'UE a Ia
Convention européenne des droits de I'homme (CEDH)
est moins encourageante. L'avis 2/13 de la CJUE pourrait
retarder substantiellement le processus.”s Cela risque
de donner l'impression que I'UE hésite a accepter un
contréle judiciaire externe de la CouEDH. Un tel contréle
judiciaire externe serait important, étant donné que
la compétence de la CJUE est limitée - elle exclut la
politique étrangere et de sécurité commune -et les per-
sonnes ont seulement un acces restreint a la CJUE.s4 De
plus, cela déjouerait le danger de créer I'apparence (au
niveau national et/ou international) que la protection
des droits fondamentaux est moins importante que Ia
conservation d’un ordre juridique autonome.

Enfin, des déséquilibres persistent dans la coordination
de la politique des droits de I’homme dans I’Union et
en dehors. Alors que I'UE a un cadre stratégique et un
plan d‘action pour les droits de I'homme et la démo-
cratie pour ses relations extérieures depuis 201275, il
nexiste pas de degré de coordination similaire dans la
sphére interne de I'UE. La justification du Conseil de I'UE
lors de I'adoption du plan d‘action actuel en 2015 était
que « [L]es crises complexes et les multiples violations
des droits de I'homme et des libertés fondamentales
auxquelles nous sommes actuellement confrontés
exigent que I'UE agisse avec encore plus de détermi-
nation ».'%¢ Cela semblerait s‘appliquer également au
sein de I'Union.
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Tout comme dans les relations externes, un plan dac-
tion interne pourrait permettre a I'Union de « de faire
face a ces enjeux grace a des mesures plus ciblées,
une utilisation systématique et coordonnée des ins-
truments dont elle dispose, et un impact accru de ses
politiques et outils sur le terrain »¢7 En 2014, la FRA
a examiné quelle forme pourrait prendre un tel cadre
stratégique interne pour les droits fondamentaux. Elle
a défini une série d’outils aux niveaux de I'UE, national
et d’outils généraux.® Un theme récurrent refléte un
autre aspect mis en exergue par le Conseil pour les rela-
tions externes : « mettr[e] particuliérement I'accent sur
la participation des institutions et mécanismes locaux,
y compris les institutions nationales de défense des
droits de I'hnomme, ainsi que de la société civile, et sur la
coopération avec ceux-ci. »¢. Ici encore, les arguments
utilisés dans le cadre des relations externes de I'Union
soutiennent parfaitement I'appel a I'élaboration d’un
cadre stratégique interne de I'UE pour la protection et
la promotion des droits fondamentaux.

De nouveaux défis
a I’horizon : engagement
et communication

Des difficultés supplémentaires apparaissent, qui
nécessiteront des réponses innovantes. Les éléments
probants recueillis par la FRA semblent indiquer que
I'« espace » ouvert pour |3 société publique dans le
discours public et I'élaboration de politiques se rétrécit,
tant sur le plan politique que sur le plan financier. Cela
a été confirmé par une enquéte de 2016 auprés de
300 associations et ONG diverses.”” Or, lorsque les droits
fondamentaux sont sur la défensive, les organisations
de la société civile prennent une importance toute parti-
culiere. Elles peuvent jouer un réle important pour quun
sentiment d’appropriation soit généré et pour lutter
contre les informations erronées et la désinformation.
Toutefois, cela ne sera possible que si on leur donne
les moyens et le pouvoir de communiquer les droits
fondamentaux a travers un discours jugé convaincant.

Un autre défi concerne la communication des droits.
Ceux qui se sont engagés en faveur des droits de
I'homme et du renforcement de leur protection dans
I'UE doivent admettre que nous avons échoué dans la
communication de I'importance des droits de I'homme
pour tous les membres de la société et de I'importance
d’un débat public et politique respectueux et tolérant.
En 2013, la FRA a souligné que I'environnement poli-
tique dans lequel les droits de I'homme sont utilisés
en vue de protéger les personnes devenait de plus
en plus difficile.,” Cela est toujours vrai. Certains élé-
ments de I'idéologie extrémiste - en ce qui concerne
particulierement les attitudes envers la migration et
I'lslam - se sont implantés dans certains grands partis
politiques et semblent étre progressivement acceptés

Que reste-t-il 3 accomplir ?

par I'électorat, en général. Une rhétorique hostile aux
droits de I’'homme permet de dépeindre plus facile-
ment les droits comme du « politiquement correct »
et non comme des obligations Iégales. Si elle n’est pas
contrélée, une rhétorique intolérante dans le discours
politique, diffusée par les médias, pourrait inciter a la
discrimination, a la haine ou 3 la violence, comme le
montre un document récent de la FRA.72 || en résulte
des implications sociétales qui vont bien au-dela de
I'interaction immeédiate entre I'agresseur et Ia victime.'73

Méme lorsqu’il existe un systéme de protection des
droits de I'homme a part entiére, il est difficile de
défendre les droits fondamentaux face aux efforts
répétés de certaines parties du discours politique et
public pour les discréditer. A I'avenir, I'Union et ses Etats
membres devront trouver des moyens efficaces pour :

o remédier 3 la défiance a I'encontre des institu-
tions publiques et aux sentiments de menace res-
sentie, par exemple, face a l'immigration ou la
mondialisation ; et

e mettre en évidence les avantages des droits fonda-
mentaux pour chacun et chacune dans I'UE

Relever les défis avec succes exige d'abord de les com-
prendre. Cela requiert une analyse de la motivation de
ceux qui expriment du mépris pour les droits de I'homme.
Cette rhétorique ne reflete pas nécessairement le rejet
des valeurs consacrées dans les normes des droits fon-
damentaux. Une enquéte de 2016 dans les neuf plus
grands Etats membres conclut que ce ne sont pas au nom
des valeurs mais par crainte de la mondialisation que I'on
s'écarte du courant politique dominant.7# Les attitudes
al'égard des droits de I’'homme sont susceptibles d’étre
liées aux niveaux de confiance envers I'Etat, soulignant
le lien entre les droits fondamentaux, d’une part, et 'Etat
de droit et la démocratie, d'autre part. C'est ici qu'un
« mécanisme pour la démocratie, I'Etat de droit et les
droits fondamentaux » pourrait ajouter de la valeur, en
particulier si elle est fermement ancrée dans les réalités,
institutions et processus nationaux.”s L'intégration des
droits fondamentaux dans les réalités sociales devrait
contribuer a mieux communiquer la fonction sociétale et
les avantages des droits, et établir ainsi « des arguments
économiques » pour les droits de I'hnomme.

Les droits fondamentaux sont parfois percus comme
axés sur les minorités, plutot que partagés par tous. Cela
signifie que les défenseurs des droits fondamentaux
doivent accroitre I'appropriation collective des droits
fondamentaux. Face aux signes d’une diminution du
soutien pour les droits fondamentaux dans leurs cir-
conscriptions, les politiciens pourraient devenir moins
désireux de soutenir et faire appliquer les normes
internationales des droits de I'homme. La notion des
droits fondamentaux en tant que « droits pour les
minorités » qui sont « imposés » par la « communauté
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internationale » contribue a réduire I'affinité pour les
droits de I'hnomme au sein des sociétés.

Un point de départ est la reconnaissance du fait que
les droits civils et politiques ont eu, jusqu’a présent,
une plus grande place que les droits économiques et
sociaux. Les droits économiques et sociaux ont le poten-
tiel nécessaire pour signaler aux personnes que |'Etat
leur accorde des droits légaux, tout comme il habilite
un migrant a demander |'asile. La Charte est unique
dans sa combinaison, mettant sur pied d’égalité les
droits civils, politiques, sociaux et économiques dans
un seul document. Le potentiel des droits économiques
et sociaux énoncés dans la Charte n'a cependant pas été
complétement exploité jusqu’a présent. Pour renforcer
la compréhension de la maniere dont I'Union protege les
droits de 'homme et renouveler sa foi dans leur impor-
tance capitale, tant fois pour le développement indivi-
duel que la cohésion sociale, ces droits moins connus
mais consacrés dans la législation de I'UE devraient se
voir accorder plus de poids.

Les activités et outils traditionnels relatifs aux droits
de I'homme pourraient ne plus suffire pour relever
efficacement ces défis. Toutefois, il est essentiel de
lutter contre la perception des droits fondamentaux
comme étant un facteur de complication, voire un
obstacle dans la réponse aux défis urgents auxquels
tous sont confrontés dans |'Union, s'ils doivent tenir leur
promesse d’étre I'une des valeurs qui sous-tendent I'UE
et ses 28 Etats membres.

Le role de I'Agence des droits
fondamentaux

En établissant la FRA, I'UE a complété les outils existants
par un centre indépendant d’expertise en matiere de
droits fondamentaux, capable de fournir des données et
des informations objectives, comparables, pertinentes
et fiables, ainsi que des avis et des orientations™s. Elle
a également créé une agence qui contribue a sensibiliser
aux droits fondamentaux, coopére avec les organismes
publics responsables des droits de I'homme au niveau
national, s'engage auprés de la société civile et travaille
en coordination avec les organisations internationales
pour les droits de I'homme.

Les activités de la FRA démontrent que la meilleure
facon d'évaluer I'efficacité et I'effectivité des mesures
de protection et de promotion des droits fondamentaux
requiert d’accorder une attention simultanée aux résul-
tats des lois et des politiques. Ces résultats peuvent
étre mesurés au moyen d’enquétes et d'autres types
de recherches objectives et comparables, qui collectent
systématiquement des données sur les expériences
des détenteurs de droits (les particuliers), et sur les
actions et investissements spécifiques que les porteurs
de devoirs (les Etats) entreprennent pour exécuter

leurs engagements. Le fait d’avoir un contact concret
avec les professionnels et de leur fournir des avis
offre des possibilités de s’engager envers les réalités
pratiques et pas seulement avec les cadres norma-
tifs pertinents. Les quatre domaines politiques exa-
minés ci-dessus mettent en évidence les différentes
formes d’engagement de la FRA en faveur des droits
fondamentaux, notamment :

e des enquétes a grande échelle offrant des données
fiables, détaillées et comparables qui completent
les résultats des grandes enquétes statistiques
européennes ;

o des orientations pratiques, sur place, pour soutenir
les professionnels sur le terrain ; et

e des avis juridiques qui examinent dans le détail les
propositions |égislatives et offrent des orientations
sur I"élaboration et la mise en ceuvre d'une législa-
tion liée aux droits.

Les enquétes a grande échelle de la FRA évaluent
les expériences et les perceptions des personnes, et
donnent une indication unique du résultat des politiques
de I'UE sur le terrain. La prochaine enquéte sur les droits
fondamentaux collectera des informations sur les
expériences des personnes concernant des questions
de droits fondamentaux dans I"Union ainsi que leurs
avis a cet égard. Adoptant une perspective des droits
fondamentaux pour des questions courantes telles que
I'accés a lajustice, les droits des consommateurs et une
bonne administration, I'enquéte recensera les lacunes
dans laréalisation des droits et la prestation de services
dans un large éventail de domaines.”” Par ailleurs, en
appliquant le modele d’indicateur structure-processus-
résultat des Nations Unies, il est possible de mesurer les
progres, la stagnation et la régression, et d’améliorer
les politiques de maniere plus ciblée.7®

lIressort de I'expérience accumulée par la FRA au cours
de cette décennie que les évolutions liées aux droits
sont influencées par un contexte politique et pratique
global, soumis a une brusque mutation. Par exemple,
la situation récente en termes de flux migratoires
a soumis les Etats membres & des niveaux de pres-
sion inattendus. La FRA a fourni une assistance et une
expertise pratiques aux acteurs pertinents sur le terrain
en s’engageant dans les centres d’enregistrement en
Grece. En se concentrant sur des questions pratiques,
telles que les modalités d’application des garanties de
protection des enfants’® dans les systemes de tutelle
pour les enfants non accompagnés, et sur des mesures
pour réduire le risque de refoulement dans la gestion
des frontieres extérieures'®, [a FRA a fourni des orien-
tations pratiques aux acteurs nationaux concernant la
facon de traiter les questions des droits fondamentaux
dans la gestion de Ia migration.



Alors que les institutions spécialisées indépendantes
dans de nombreux Etats membres formulent systéma-
tiquement des avis juridiques et des déclarations sur
les projets législatifs, de leur propre initiative, ce n'est
pas le cas pour I'UE. Les principes de Paris sur le statut
des institutions nationales pour les droits de I’homme
(INDH) exigent que cette expertise puisse étre fournie
al'initiative des INDH.®' Tel est le cas pour le Contréleur
européen pour la protection des données spécifique au
secteur, mais non pour la FRA, qui a un réle horizontal
dans tous les droits fondamentaux.’® La FRA, en tant
qu’agence pour les droits de I'homme de I'UE, ne peut
formuler, de sa propre initiative, des avis juridiques sur
des projets législatifs. Le mandat de la FRA requiert que
le Parlement européen, le Conseil ou la Commission
demande explicitement un avis juridique lorsqu’« il
concerne » leurs propositions ou positions au cours
du processus |égislatif.®3 Les institutions de I'Union ne
sollicitent pas systématiquement cet examen externe
en matiere de droits fondamentaux.

Il est essentiel de se fonder sur des données factuelles
socio-juridiques, robustes et comparables, collectées
systématiquement par la FRA, pour I'offre d’une légis-
lation et de politiques durables et compatibles avec les
droits de I'homme. En outre, s'appuyer sur ces éléments
factuels indépendants montre que I'UE est ouverte aux
avis et orientations indépendants. Une implication plus
systématique de la FRA dans |"élaboration de Ia Iégisla-
tion de I'Union devrait par conséquent étre envisagée, si
le reglement fondateur de I'agence devait étre révisé 84

Les défis mis en évidence dans le Rapport sur les droits
fondamentaux 2017 - migration, sécurité, numérisation
accrue, inégalité sociale et pauvreté - devraient per-
sister. Ils sont susceptibles de se développer dans un
contexte de fragmentation des sociétés, d’'informations
fragmentées et d'un environnement international dont
la Iégitimité est remise en cause par certains politiciens
et parties de la population.

En tant que partie intégrante du systeme des droits de
I'homme, Ia FRA peut jouer un réle vital dans les efforts
visant a redynamiser la [égitimité des droits de I'homme.
Sur le plan des recherches, I'agence devra améliorer
davantage la fourniture de résultats ciblés pour une
utilisation immédiate par les décideurs politiques et
les législateurs. La FRA devra également continuer

Que reste-t-il 3 accomplir ?

d’élaborer et de mettre en ceuvre des programmes
pluriannuels de recherche dans des domaines ou le
manque de données probantes entrave le processus
de la pleine mise en ceuvre des droits fondamentaux
et leur accomplissement.

En termes de coopération, la FRA renforcera davantage
ses liens avec toutes les parties du systeme international
et régional des droits de I’homme®s, et en particulier
avec le Conseil de I'Europe™®, le systeme des Nations
Unies, I'0OSCE ainsi que les institutions de I'UE. Cela inclut
les partenaires de la FRA au sein des commissions du
Parlement européen, les directions générales de la
Commission européenne et les groupes de travail du
Conseil qui partagent une responsabilité pour les droits
fondamentaux. Dans le méme temps, |a FRA mettra
I'accent sur I'importance de la définition de nouvelles
synergies au sein de la communauté européenne et
mondiale des droits de I'homme afin de renforcer la
complémentarité et multiplier I'impact.

Il sera tout aussi important de collaborer davantage
avec les institutions nationales pour les droits de
I'homme®7 et, de facon plus générale, les communautés
de soutien au niveau national, notamment a travers la
composition unique du Conseil d’administration de Ia
FRA. Contrairement aux conseils d'autres agences, celui
de la FRA n’est pas composé de représentants des Etats
membres mais de « personnalité[s] indépendante[s]
désignée[s] par chaque Etat membre, assumant des
responsabilités a haut niveau au sein d'une institu-
tion nationale indépendante de défense des droits de
I’'homme ou d’une autre organisation du secteur public
ou privé »%8 Enfin, la FRA a entamé un processus de
renouvellement de son engagement envers la société
civile®® et utilisera les outils disponibles par le biais de
la Plateforme des droits fondamentaux afin d’agir au
plus prés des citoyens et de s‘aligner sur l'article 15,
paragraphe 1, du TFUE et sur I'esprit de |'article 11 du
TUE concernant I'ouverture et |a transparence.

Dans ses activités tant de recherche que de coopération,
I'agence prendra en considération |'éventail complet des
droits contenus dans la Charte des droits fondamentaux
de I'UE, tout en exploitant pleinement son mandat et
en se concentrant sur les domaines politiques définis
dans son cadre pluriannuel.
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Conclusions

Les évolutions au cours de la derniere décennie peuvent
sembler témoigner de visions divergentes sur les per-
formances de I'UE en matiére de droits fondamentaux.
D’une part, I'UE a concrétisé son engagement de longue
date envers les droits de I'homme au-dela de ses fron-
tieres en un ensemble de politiques internes visant
a protéger et a promouvoir les droits fondamentaux
dans ses 28 Etats membres. Deux étapes clés reflétent
ce changement :

o |'entrée en vigueur de la Charte des droits fonda-
mentaux de |'UE ; et

e |3 création de I’Agence des droits fondamentaux.

L'adhésion de I'Union européenne 3 Ia Convention euro-
péenne des droits de I'homme, exigée par le Traité de
Lisbonne, constituerait une autre étape importante.

D'autre part, la mise en ceuvre des droits fondamen-
taux sur le terrain continue de susciter des vives
préoccupations. Cette situation est exacerbée par un

environnement politique dans lequel des parties de
I"électorat et de leurs représentants semblent remettre
de plus en plus en question non seulement certains
droits, mais le concept méme de la politique fondée
sur les droits.

Mettre ces deux récits en concordance constitue un
appel urgent a I'action pour combler le fossé entre le
cadre des droits fondamentaux en théorie et les résul-
tats des droits fondamentaux en pratique. Cela exige
de tous les acteurs qu'’ils renouvellent leur engage-
ment pour veiller, conjointement, a ce que les droits
fondamentaux entrainent de réels changements dans
la vie des personnes. Seule une action renouvelée dans
cet esprit nous permettra, en 2027, de considérer Ia
décennie écoulée comme une décennie fructueuse, au
cours de laquelle I'UE et ses Etats membres auront tenu
leurs engagements quant aux valeurs communes de
« dignité humaine, de liberté, de démocratie, d’éqalité,
de I'Etat de droit ainsi que de respect des droits de
I'homme, y compris des droits des personnes appar-
tenant a des minorités ».
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