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Le 1¢" janvier 2005, le contentieux de 'appel des reconduites a la fron-
tiere sera définitivement transféré aux cours administratives d’appel’.
Maintes fois annoncé mais maintes fois reporté en raison de 'encombre-
ment de ces juridictions, ce transfert se présente, a priori, comme une
réforme technique. A Uinverse, la réforme du contentieux de Uexpulsion
qui a été opérée par le décret du 2 septembre 2004, est le fruit d’une
préoccupation politique plus marquée. Pourtant, et de maniére para-
doxale, limpact - négatif - de la premiére de ces réformes pourrait étre
bien plus sensible que celui de la seconde. Dans les deux cas, les droits
des étrangers dans le cadre de la procédure contentieuse ne sortent, une

fois de plus, pas renforcés.

Reforme du contentieux :
technique ou politique ?

Pascal Giovanni
Juriste.

Lors de la création des cours administratives
d’appel, par la loi du 31 décembre 1987, il avait été
prévu de procéder par étapes pour opérer, 8 compter
du 1% janvier 1989, le transfert du contentieux de I'ap-
pel, qui relevait auparavant du seul Conseil d’Etat.
Dans un premier temps, le contentieux des étrangers
était resté presque totalement a 'écart de ce trans-
fert, qui ne concernait que les recours de « plein con-
tentieux »®@. En effet, le contentieux des étrangers est
essentiellement un contentieux de « I'excés de pou-
voir », qu’il vise a I"annulation d’un refus de séjour
ou d’'un arrété de reconduite a la frontiére. La
deuxiéme étape du transfert, opérée en 1995, a donné
une compétence de principe aux cours administrati-
ves d’appel. C'est dans ce cadre que ces derniéres
ont désormais a connaitre des appels en matiére de
refus de séjour. Mais il restait une exception de
taille : 'appel contre les décisions rendues en ma-

tiere de reconduite a la frontiére, ol demeurait la
compétence d’'appel du Conseil d’Etat.

A compter du 1¢ janvier 2005, le contentieux de
la reconduite a la frontiére sera aligné sur le droit
commun des voies de recours : appel devant les
cours, et cassation devant le Conseil d’Etat. Cette ré-
forme, comme on I'a dit, avait été prévue dés I'ori-
gine. Mais pendant longtemps, la situation d’en-
combrement devant les cours était telle qu’il n’est
pas apparu possible de leur transférer ce contentieux
quantitativement trés important. Fallait-il également
y voir le souhait, pour le Conseil d’Etat, de garder la
« haute main » sur un contentieux sensible ? C'est
difficile a dire, mais I'on peut en tout cas affirmer
que, dans la période récente, cette préoccupation, a
supposer qu'elle ait existé, avait totalement disparu,
pour faire place a 'agacement du Conseil face a une
charge contentieuse considérée comme de plus en
plus lourde et de moins en moins justifiée.

De maniére générale, et alors méme que sa si-
tuation contentieuse s’est fortement améliorée au
cours des derniéres années, le Conseil d’Etat consi-
dere que le droit des étrangers a atteint, dans le to-
tal de son activité contentieuse, un poids dispropor-
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tionné®. Il représentait, en 2003, 36 % de son activité
contentieuse, répartie en trois éléments : la cassation
de la commission de recours des réfugiés, le conten-
tieux en premier et dernier ressort des refus de visas,
et 'appel des reconduites a la frontiére. Pour en limi-
ter le poids, le Conseil avait déja obtenu la réforme
du contentieux des visas instaurant, avant de pouvoir
introduire un recours devant lui, I'obligation de for-
mer un recours préalable devant une commission ad-
ministrative.

Effets collateraux

C'est également le Conseil qui a été a |'origine du
transfert définitif du contentieux de la reconduite aux
cours administratives d’appel. Contrairement a ce qui
a pu se produire pour d’autres réformes, et notam-
ment celle, toute récente, du contentieux de I'expul-
sion, le ministére de I'intérieur n’a pas, en 'espéce,
eu de réle particulier. Est-ce a dire que cette réforme,
dont rien n’indique qu’elle soit empreinte d’arriére-
pensées, sera sans conséquence notable pour les
droits procéduraux des étrangers ? De solides raisons
incitent a en douter.

Les effets collatéraux de cette réforme sont nom-
breux. Une partie sont certains, d’autres probables. Le
premier de ces effets tient aux délais de jugement. Au
cours de I'année 2003, le délai moyen de jugement de-
vant le Conseil d’Etat était d’un peu plus de dix mois.
Dans le méme temps, le délai de jugement devant les
cours était trois a quatre fois supérieur. Autrement dit,
avec le transfert aux cours, le délai d’appel ne se
comptera désormais plus en mois, mais en années,
comme c’était le cas dans les années 1990. Belle ré-
gression dans le droit & un recours effectif.

Le second de ces effets tient a I'accés aux procé-
dures d'appel. Aucune dispense de ministére d’avocat
n'ayant été prévue, c’est la régle générale qui
s’appliquera désormais : obligation du ministere
d’avocat en appel, alors que ce n’était pas le cas de-
vant le Conseil d’Etat. Certes, il ne faut pas exagérer
I'intérét réel que représente la dispense du ministére
d’avocat. L'expérience montre que, hors le cas ou el-
les disposent de 'appui d’une association (et peu
nombreuses sont celles qui, en raison des moyens
humains que cela nécessite, peuvent gérer des procé-
dures contentieuses) ou d’une expérience personnelle
en matiére juridique, les personnes qui forment elles-
mémes leur recours ont les plus grandes difficultés a
obtenir satisfaction. Par ailleurs, I'effet d’éviction des
classes moyennes traditionnellement observé lors de
I'extension du ministére d’avocat® ne devrait que peu
jouer dans le contentieux des étrangers, qui concerne
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généralement des personnes avec des ressources faa
bles, et qui seront, le plus souvent, éligibles a I'aidg
juridictionnelle. Il reste que, dans tous les autres dQ
maines du contentieux, le ministére d’avocat obliga
toire a fait baisser le nombre des recours enregistrés.

0

La tentation de traitements expéditifs

09/06/2026!

On peut également redouter des effets indirect
de ce transfert, liés a la différence sensible entre la %’l-
tuation concréte des cours et celle du Conseil. Malgré
I'augmentation importante du nombre de magistrats
des tribunaux et des cours pendant la derniére decem
nie, la pression contentieuse continue a étre extrer@e
ment forte sur les juridictions de premiére instance et
d’'appel. Dans ce contexte, se développe, depuis quel-
ques années, une culture « productiviste », qui tend a
mettre au second plan les préoccupations qualitati-
ves, et rechercher, au sein du contentieux, des niches
permettant de mettre en ceuvre des traitements plus
ou mois expéditifs pour « sortir » des requétes. La
possibilité, récemment instaurée, de rejeter directe-
ment par ordonnance, et sans audience ou procédure
contradictoire, des requétes « manifestement
insusceptibles » d’infirmer la décision de premiére
instance, et qui s’apparente, de fait,  un filtrage des
requétes d’appel, avait été peu utilisée par le Conseil
d’Etat. Mais, comme cela a été indiqué, la pression
contentieuse qui s’exerce sur les cours, méme si elle
s’est un peu allégée au cours des derniéres années,
reste sans commune mesure avec celle du Conseil
d’Etat. La tentation d’user abondamment du rejet par
ordonnance, trés peu encadré, sera beaucoup plus
forte dans les cours que devant le Conseil. Par
ailleurs, il faut rappeler que, devant le Conseil d’Etat,
beaucoup d’affaires de reconduite a la frontiére
étaient jugées en formation collégiale. Pour des rai-
sons de moyens, le recours au juge unique risque
d’étre plus systématique dans les cours.

Enfin, mais, sur ce point, il faut davantage parler
d’interrogations que de craintes, le transfert de I'ap-
pel aux cours aura inévitablement des effets sur
I'unité de la jurisprudence. Dans la mesure ot beau-
coup de points essentiels, et notamment "apprécia-
tion de I'atteinte & la vie privée et familiale, reléve-
ront, selon toute probabilité, de I'appréciation souve-
raine des juges du fond®, il y a fort a parier que se dé-
velopperont des jurisprudences un peu différentes
d’une cour a l'autre. Toutefois, cette évolution peut
aussi bien s’avérer positive que négative. En effet, de
maniére générale, 'appréciation du Conseil d’Etat sur
I'atteinte portée a la vie privée et familiale restait as-
sez en retrait par rapport aux juges de premiére ins-
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tance. Ces derniers, sans doute plus au fait des con-
séquences concretes de leurs décisions, étaient en
général plus prompts a annuler les décisions pour
méconnaissance de I'article 8 de la Convention euro-
péenne des droits de '’homme®). Il reste a voir de
quel cété pencheront les cours.

A l'inverse de la réforme de I'appel des juge-
ments rendus en matiére de reconduite a la frontiére,
qui, malgré son caractére essentiellement technique,
pourrait avoir des conséquences importantes, la ré-
forme du contentieux de I'expulsion par le décret du
2 septembre 2004, d’inspiration beaucoup plus poli-
tique, devrait avoir des effets limités. Elle se con-
tente, en effet, de donner compétence au tribunal ad-
ministratif de Paris pour connaitre de I'ensemble de
ce contentieux, jusque la réparti sur I'ensemble du
territoire. Officiellement, cette ré-
forme a pour but d’harmoniser la
jurisprudence en la matiére. En
réalité, elle constitue |'épilogue peu
glorieux d’une expédition punitive
du ministre de I'intérieur contre les
tribunaux administratifs, accusés
d’étre insuffisamment sensibles
aux exigences de |'ordre public.

A l'origine de cette mini-ré-
forme, « I’affaire » Bouziane. Le 26
avril 2004, le président du tribunal
administratif de Lyon suspend I'ar-
rété d’expulsion contre I'imam
Bouziane. Ce dernier, suspecté par
les services de police de liens avec
une branche extrémiste du mouve-
ment islamiste (la mouvance
« salafiste »), a fait 'objet d’un ar-
rété d’expulsion du ministre de
I'intérieur. L'affaire connait un certain retentissement
lorsque I'intéressé donne une interview a un maga-
zine lyonnais, dans laquelle il justifie notamment les
violences conjugales. Différentes autorités exécuti-
ves, et notamment le ministre de |'intérieur, s’enga-
gent & ce que l'intéressé soit effectivement expulsé
du territoire francais, ce qui est fait le 20 avril 2004.
Mais le 26 avril suivant, le président du tribunal ad-
ministratif de Lyon, estimant que les justifications
produites par le ministére de I'intérieur pour prouver
les liens entre I'intéressé et la mouvance islamiste
radicale sont insuffisantes, et qu’il existe un « doute
sérieux » sur la légalité de cet arrété d’expulsion, en
suspend I'exécution, ce qui entraine le retour de
I'imam Bouziane sur le territoire francais.

La décision du tribunal administratif de Lyon sus-
cite la plus grande irritation chez le ministre de I'inté-

effectif.

» Avec le transfert
aux cours, le délai
d'appel ne se
comptera désor-
mais plus en mois,
mais en années,
comme c'était le
cas dans les an-
nées 1990. Belle
regression dans le
droit @ un recours
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rieur, qui estime que la dangerosité de I'expulsé était
amplement prouvée par une série de « blancs »? des
renseignements généraux. Il en tire la conséquence
qu’une réforme immédiate du contentieux administra-
tif de I'expulsion s’impose. Ses services se mettent au
travail, et de premiéres « pistes de réflexion » sont
avancées quelques jours. Les premiéres hypothéses
de réforme semblent le résultat d’un véritable

« Jurassic Park » juridique : les concepts fossilisés de
I'Etat de police sont ressuscités en éprouvette ! Ainsi,
le ministre évoque, dans une interview au Figaro du
13 mai 2004 la possibilité d’échanger avec le juge des
« informations confidentielles », c’est-a-dire non com-
muniquées a la personne qui fera I'objet de I'expul-
sion. Il s’agit, ni plus ni moins, d’abolir le principe du
contradictoire. Est encore étudiée I'hypothése de faire
des arrétés d’expulsion des « actes
de gouvernement », c’est-a-dire
des décisions insusceptibles de
tout recours juridictionnel, comme
elles I'étaient au XIXe® siecle.

Le 19 mai, a '’Assemblée natio-
nale, le ministre semble revenu a
des ambitions plus modestes. Il se
borne désormais a souhaiter que
« le juge des arrétés ministériels
d’expulsion soit le Conseil d’Etat,
afin de mieux concilier la défense
des droits individuels et les impéra-
tifs de I’Etat républicain» et & « in-
clure dans I'ordonnance de 1945 les
incitations aux violences contre les
femmes ». La justification du trans-
fert au Conseil d’Etat du conten-
tieux des arrétés d’expulsion, qui
serait une des premiéres mesures
de ce type depuis la création, en 1953, des tribunaux
administratifs, est peu claire. Lexplication officielle,
donnée notamment le 3 juin 2004 par des membres
du cabinet du ministre est que cette réforme a été éla-
borée « a la suite de décisions divergentes adoptées
sur les demandes de suspension de trois imams (...)
par les tribunaux administratifs de Lyon, de Melun et
de Rennes », et alors qu'il se serait agi de trois cas
identiques. Mais il ne peut échapper a personne que
cette réforme est d’abord un signe de défiance a
I'égard des juges de premiére instance, qui viennent
d’infliger un camouflet au ministre de I'Intérieur.

Les réactions ne se font pas attendre. Dés la mi-
juin, plusieurs associations, dont le Saf (syndicats
des avocats de France), le Gisti et la Ligue des droits
de ’homme, tiennent une conférence de presse com-
mune contre le projet de réforme. Dans les tribunaux
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administratifs, la mobilisation atteint également un
niveau tout a fait inhabituel pour ce milieu. Les orga-
nisations syndicales de magistrats administratifs ex-
priment leur opposition a la réforme. A I'initiative du
syndicat majoritaire, le SJA, dix-huit sections de tri-
bunaux ou de cours d’appel adoptent des motions
qui critiquent, dans des termes parfois trés vifs, la ré-
forme projetée®. Il est notamment rappelé que le mi-
nistre de l'intérieur n'a aucun titre pour proposer une
réforme de la justice, et que ce projet de circonstance
suscite une « totale incompréhension » et constitue
une « grave marque de défiance ».

Surpris par I'ampleur de ces réactions, le minis-
tre de I'intérieur souhaite faire machine arriére. Mais
pour ne pas perdre la face, il s’accroche au principe
d’une juridiction unique en matiére de contentieux
des expulsions. Le transfert de I'ensemble de ce con-
tentieux au tribunal administratif de Paris lui donne
finalement un « os a ronger ». Et c’est ainsi qu’est fi-
nalement adoptée une réforme inutile, mais (a peu
prés) inoffensive. C'est sur d’autres terrains que le
ministre de I'intérieur obtiendra satisfaction. L'ordon-
nance de 1945 est modifiée selon le souhait exprimé
par le ministre, pour créer un nouveau cas d’expul-
sion. Et dans I'affaire Bouziane, le Conseil d’Etat
donne finalement raison au ministre, en annulant,
par un arrét du 4 octobre 2004, I'ordonnance du juge
des référés du tribunal de Lyon. Le Conseil d’Etat es-
time que le premier juge a « dénaturé » les pieces du
dossier, en estimant que les documents des rensei-
gnements généraux n’établissent pas les faits repro-
chés a I'imam Bouziane. En langage courant, cela si-
gnifie que le juge aurait fait une lecture non seule-
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dite « clandestine ».

LA MISE A LECART
DE LUETRANGER
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ment inexacte, mais manifestement aberrante des
pieces du dossier. Mais I'évidence des preuves appor-
tées par les services de police n'a pas frappé tous lés
membres du Conseil d’Etat de la méme maniére. Car,
devant ce méme Conseil d’Etat, le commissaire du?
gouvernement, Mattias Guyomar, avait conclu au

jet du pourvoi du ministre de l'intérieur. Il avait re-3

®

/0

levé « la trés faible consistance » des documents pBo-
. .. . ()
duits par le ministre. La confiance dans la police
) y z H (o))
n'est plus ce qu’elle était... m j
8
D

(1) Voir, pour I'annonce de cette réforme, I'article de P. Fombeur, —
secrétaire générale adjointe du Conseil d’Etat, dans la Lettre de la jusi&e
administrative, octobre 2004, consultable sur le site  www.conseil-etatr.

(2) Cest-a-dire, pour I'essentiel, le contentieux tendant a obtenir la
condamnation des autorités publiques a verser des indemnités, par
opposition au contentieux de I'excés de pouvoir dans lequel les requé-
rants ne sollicitent pas le versement d’'une somme d’argent mais
I’annulation d’une décision administrative.

(3) Voir les développements a ce sujet du Rapport annuel 2003, p. 20,
publié a la Documentation francaise.

(4) Compte tenu du plafond de ressources pour obtenir I'aide juridiction-
nelle, il existe une tranche de la population qui ne peut pas bénéficier de
cette aide mais pour qui, dans le méme temps, les frais représentés par le
recours a un avocat restent fortement dissuasifs.

(5) C'est-a-dire de ce que le juge de cassation ne contrdle pas.

(6) Un étude sur le taux comparé d’annulations des jugements de
premiére instance sur appel du préfet et sur appel de I'étranger serait
d’ailleurs intéressante et assez facile & réaliser par I'utilisation des bases
de données.

(7) Les « blancs » sont des notes des renseignements généraux sans
indication de source et d’auteur, ce qui permet trés difficilement
d’apprécier la véracité des éléments retracés.

(8) La Revue de I'actualité juridique frangaise (www.rajf.org) a publié sur
son site internet un dossier complet réalisé par cette organisation
syndicale sur le projet de réforme et les réactions suscitées. Une partie
des informations utilisées pour le présent article sont issues de ce
dossier.

La mise a I'écart de I'étrangers, Centres fermés et expulsions
Coordonné par Pierre-Arnaud Perrouty, Editions Labor, coll. La Noria, 2004, 187 p.

La ou I'étranger était recu comme une personne a qui il fallait éventuellement accor-
der une protection, il est de plus en plus présenté comme un danger dont il faut se
protéger d'ou la multiplication des pratiques d'enfermement et d'expulsion. Les po-
litiques migratoires européennes en général, et belge en particulier, se résument a
restreindre les possibilités de franchir les fronticres et a lutter contre 1'immigration

Les spécialistes et les acteurs de terrain qui ont apporté leur contribution a cet ouvrage
retracent la genése des lois sur les étrangers, exposent les processus qui ménent a
l'enfermement et portent un regard critique sur le fonctionnement des centres fer-
més et la maniére dont se déroulent les expulsions.

Editions Labor, 29 quai du Commerce, 1000 Bruxelles



