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La Gréce, laboratoire de la politique européenne d’asile

La Grece, laboratoire de la politique
européenne d’asile

Maria Gkegka

Dans un contexte souvent appréhendé au prisme de la « crise de I'asile », la Gréce est
devenue le théatre de l'application d’'une série de mesures d'urgence, qui ont en
commun de refléter une puissante rationalité de contrdle migratoire. Si chacun peut
s'accorder sur l'idée qu’'une situation exceptionnelle appelle des réponses
exceptionnelles, il est intéressant de relever que ces mesures tendent néanmoins a se
généraliser a I'échelle européenne. La dérogation s’enracine dans le temps et I'espace,
de sorte que I'Union européenne (UE) se trouve « emmurée »' dans une approche
marquée du double sceau de la fermeture et de la sécurité qui interroge.

Introduire cette thématique suppose un rapide retour a la question de ’harmonisation
européenne. Depuis le tournant du XXIe siécle, I'UE assume le défi d’'une harmonisation
des cadres juridiques nationaux en vue de la création d’'un régime d’asile européen
commun et, ce faisant, endosse un réle nouveau dans la garantie du droit d’asile.
L'afflux de ressortissants de pays tiers sur le territoire de certains Etats membres -
notamment pendant les années 2015-2016 - a pourtant mis au jour des « écueils »?
survenant dans le processus de I’harmonisation.

Tout observateur pourrait s’accorder sur le fait que I’harmonisation recherchée entre
les Etats membres n’a pas entrainé un partage équitable des demandes d’asile. L’aveu
es autorités européennes que le systéme actuel «ne fonctionne plus»® es
d torit 1 t tuel fonct 1 * est
retentissant. Le réglement Dublin III et le critére désignant comme responsable de
I'examen de la demande I’Etat membre dont les frontiéres ont été franchies en premier
par lindividu aboutissent a4 des déséquilibres en défaveur des Ftats situés aux
frontiéres extérieures de I'UE. Le cas de la Gréce se signale a cet égard : en raison de
Ieffet « centrifuge »° de ce mécanisme, au cours de I'année 2015 environ 868 000
ressortissants de pays tiers ont rejoint le territoire grec’, ce qui a généré une
crise humanitaire. Des défaillances systémiques ont été constatées, allant de la
longueur excessive des délais d’instruction au déficit d’avocats ou d’interpretes,
I'insuffisance des capacités d’accueil, ou bien encore aux obstacles dans I'acces au juge.
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Les autorités européennes ont entrepris d’y faire face en préconisant des mesures
d’urgence, dérogatoires et temporaires, dont la dimension restrictive pour les droits et
libertés et I'Etat de droit s’est révélée prégnante. Un paralléle gagne a étre établi avec
les réponses apportées 3 de communes difficultés rencontrées par d’autres Etats
membres ultérieurement. Des mesures identiques ou similaires s’y sont appliquées et
pourraient encore s’étendre au sein de 'Union a la faveur d’une impulsion donnée par
les nouveaux instruments qui composent le Pacte sur la migration et 'asile. 1l est des
lors tentant d’appréhender la Gréce comme un laboratoire pour la politique
européenne d’asile.

Plusieurs critéres associés a la notion de laboratoire dans la pensée juridique permettent
de s’engager sur cette voie: d’abord l'usage de reégles, techniques, dispositifs
spécifiques, qui dérogent a un droit applicable en principe ; puis leur extension, voire
leur généralisation & d’autres ordres juridiques et territoires’. A la lueur de ces
éléments et A défaut d’étre le seul Etat confronté a un afflux de migrants et demandeurs
d’asile?, la Gréce peut étre envisagée comme un cadre juridique et spatial expérimental
qui a concentré de fagon paradigmatique les enjeux depuis le milieu de la derniére
décennie. 1l convient certes de relever qu’un tel objectif d’expérimentation n’est pas
affirmé nettement, poursuivi officiellement. Les rapports de causalité entre I'usage de
procédés exceptionnels dans le cadre hellénique et leur expansion au sein de 'Union ne
sont gueére explicités. La perspective ici retenue consiste plutét a appréhender la Gréce
comme une forme de laboratoire « qui ne dit pas son nom »°.

Quand l’exception se normalise au point d’acquérir une certaine permanence®, de
nombreuses questions affleurent. Les fondements de la généralisation des procédés, ses
fonctions ainsi que ses effets retiennent légitimement I'attention du chercheur.
Révélateur des orientations que prend actuellement la politique européenne d’asile, le
phénomeéne ne peut étre anodin. 1l expose I'asile au risque d’'un état d’exception
permanent et met a la fois en jeu la réalisation de I'Etat de droit comme modéle
constitutif de l'identité de I'Union. Le sujet appelle des lors une clarification
d’ensemble. A cette fin, 'accent doit étre mis sur le double glissement qui dévoile
I’émergence d’un laboratoire - du principe a I'exception, de la spécificité a la
généralisation - et qui permet d’observer comment 1’Union a affirmé dans le contexte
grec une capacité d’action dans I'urgence (1), avant de promouvoir un mode d’action en
passe de se pérenniser (II).

I-Laffirmation d’'une capacité d’action dans
I'urgence : du principe a lI'exception

Au nom d’une urgence tenant a des facteurs conjoncturels, les autorités européennes se
sont employées a affirmer une capacité de gestion de la situation en Gréce. Elles ont
préné une approche consistant a déroger aux dispositifs appliqués dans les autres Etats
membres, indissociable d’une logique de restriction des droits (A) et de fragilisation de
I'Etat de droit (B).
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A-Une restriction des droits et libertés

Des droits et libertés sont conférés a tous les demandeurs d’asile par le droit de I'UE,
notamment le droit a ’examen de leur demande, la liberté de mouvement, le droit a des
conditions matérielles d’accueil' (1). Leur réalisation en Gréce a pourtant été 1'objet
d’aménagements décisifs (2).

1-Des entraves a I'examen de la demande d'asile

Un premier type de « reméde » que les autorités européennes ont arrété pour pallier la
« crise » réside dans la coopération de I'UE avec des Etats tiers. L’Union a précisément
initié avec la Turquie, principal pays de transit des migrants et demandeurs d’asile
ayant gagné le sol européen au cours de 'année 2015, un partenariat. Celui-ci s’est
matérialisé par un « plan d’action commun », dans le sillage duquel a été conclu le
fameux accord du 18 mars 20162

Parmi les engagements réciproques pris, figure 'apport par I'Union d’une aide
financiére a la Turquie, et 'action par cet Etat A lutter contre les réseaux de passeurs et
a endiguer larrivée irréguliére des ressortissants de pays tiers sur le
territoire européen. L'accord de 2016 a prévu, en outre, de faciliter 'exécution des
éloignements des migrants irréguliers et demandeurs d’asile depuis la Gréce vers la
Turquie. Cela supposait que le 1égislateur grec inscrive les notions de « premier pays
d’asile »® et de « pays tiers slir »* dans le droit national, Sur cette base, les autorités
compétentes peuvent depuis rejeter certaines demandes de protection comme
irrecevables et procéder au renvoi des demandeurs d’asile déboutés vers la Turquie. De
nombreuses voix se sont élevées cependant pour pointer les travers de cet accord sur le
plan a la fois légal et moral. L’application de ces notions conduit pour I'essentiel a
refermer les voies d’une protection au sein de I'Union, cela alors que la qualification de
la Turquie comme « pays tiers slir» a été vigoureusement discutée du fait d’'une
détérioration de la démocratie, de I'Etat de droit et de la protection des droits
fondamentaux*®.

Un autre type de reméde recommandé tient a l'instauration de procédures d’asile
accélérées. Le législateur grec a aménagé une procédure a la frontiére qu'il a assortie de
dérogations supplémentaires en cas d’arrivées massives de ressortissants de pays tiers.
Il est notamment prévu que I'examen se réalise de maniére extrémement accélérée, et
que l'enregistrement des demandes, I'exécution des décisions et la réception des
recours puissent étre effectués par le personnel de la police ou des forces armées. Au
regard de la grande célérité recherchée et d’'une impartialité des agents qui peut étre
sujette a débats, on peut déceler la encore une source de restriction pour I'asile. Le
traitement des demandes s’accomplit suivant des modalités qui accroissent les
difficultes pour les intéressés a reunir des eléements de preuve et oberent leurs chances
de convaincre du bien-fondé de leur demande?”.

Au-dela des déclarations officielles, les mesures arrétées confirment que le parcours
des demandeurs d’asile est jalonné d’obstacles entravant la possibilité de bénéficier de
I'asile ou méme de solliciter cette protection au sein de 'Union. Davantage qu’une
protection des droits, on voit poindre une logique sous-jacente « d’externalisation du
traitement des demandes d’asile »8, de fortification des frontiéres extérieures de I'UE,
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ou encore de maintien des migrants et demandeurs d’asile aux bordures de 'Union?, ce
qui s’est matérialisé par la création de structures spécialisées sur le sol grec.

2-Des mesures limitatives de liberté

Emblématique de la gestion de la situation, un dispositif spécifique congu par les
autorités européennes a été mis en place : les centres de crise dits aussi « hotspots ». A
I'appel de la Commission européenne®, le législateur grec a prévu que l'entrée
irréguliere des ressortissants de pays tiers sur le territoire entraine de maniére
automatique leur transfert dans un tel centre?’. A quelques réserves pres, tous sont
soumis a des restrictions de mouvement afin qu’ils demeurent a la disposition des
autorités pour 'accomplissement des procédures d’identification et d’enregistrement.
Tel est notamment le cas sur les iles grecques. Quand ces centres sont « ouverts », la
liberté de mouvement des individus se trouve d’ordinaire restreinte au territoire des
iles. Quand ces centres sont « fermés», ils ne sont pas autorisés a quitter leur
enceinte?, Bien que la liberté soit le principe et sa restriction I'exception, il convient de
constater une inversion des logiques au détriment des individus.

Originellement revétu d’'une dimension temporaire?, ce dispositif a été ancré dans la
réalité grecque. L’enfermement en devient la clé de voite, avec des effets qui
interrogent. L'importance de la pérennisation des hotspots peut s’apprécier a 'aune de
leur fonctionnement. Deux remarques peuvent étre formulées a cet égard.

D’une part, l'efficacité de ce type de structures est mal établie. L'objectif officiel des
hotspots consiste a « enregistrer, filtrer et interroger les migrants rapidement, 2 mener
a bien les procédures d’asile et a coordonner les opérations de retour » 2, mais tant la
lenteur de ces processus que la mise en échec des éloignements des personnes réveélent
une certaine inopérance du dispositif?>. D’autre part, la restriction des droits et libertés
est amplifiée en pratique. La loi grecque prévoit un transfert des demandeurs d’asile
vers des « structures d’hébergement appropriées » ; leur enfermement doit étre d’'une
durée maximum de 25 jours, sous réserve de I'édiction d’une décision de rétention?. Or,
malgré cet encadrement, le fonctionnement des hotspots dans les faits est caractérisé
par des retards dans la réalisation de tels transferts, voire la non-exécution des
transferts, parfois sanctionnés par les juges grecs?. Il est aussi caractérisé par une
surpopulation induisant des conditions de vie qui, bien que présumées « dignes » par la
loi, sont souvent décrites comme trés difficiles et ont fait I'objet de nombreuses et
vigoureuses critiques? : ces centres conduiraient a « désujettiser [les individus] qu’ils
enferment »?. Le « camp de Mdria » par exemple, le plus connu, accueillait plus de
18 000 personnes en février 2020 selon le HCR, pour une capacité de 2 200, avant d’étre
détruit par un incendie.

Entraves a 'octroi de I'asile, enfermement banalisé, éloignements simplifiés sont des
procédés visant a remédier a la « crise », mais ils concourent tout bonnement a vider la
protection de sa substance.Regardé comme une stratégie de « dissuasion »*° ou
d’« évitement »*! des migrants et demandeurs d’asile, le choix des autorités de
privilégier de telles mesures est d’autant plus notable que d’autres, plus protectrices,
étaient envisageables®. La directive 2001/55/CE, par exemple, a été spécialement
adoptée pour établir « des normes minimales pour I'octroi d’une protection temporaire
en cas d’afflux massif de personnes déplacées »*. Les personnes fuyant la guerre en
Syrie pendant les années 2015-2016 n’ont toutefois pas pu bénéficier de cette
protection. Le déclenchement de ce mécanisme n’a été décidé qu'en 2022 pour
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organiser I'accueil des personnes déplacées en provenance d’Ukraine, induisant des
garanties avantageuses en termes de séjour, d’accés au travail, de soins, ou encore
d’éducation®. La perception d’un contraste mal justifié dans le traitement différencié
des demandeurs d’asile a conduit les ONGs a déplorer un systéme inégalitaire, qui
traduirait un « deux poids deux mesures ».

B-Une fragilisation de I'Etat de droit

Dans la continuité des traditions libérales, le Préambule de la Charte des droits
fondamentaux prévoit que « I'Union (...) repose sur le principe de la démocratie et le
principe de I'Etat de droit ». L'idée que « le pouvoir doit arréter le pouvoir » rend
essentielle 'existence de contre-pouvoirs pour la réalisation de I'Etat de droit. Ce
dernier apparait pourtant fragilisé par deux tendances de I’action européenne dans le
contexte grec : une mise a 'écart du Parlement européen (1) et un affaiblissement du
pouvoir juridictionnel (2).

1-Une mise a I'écart du Parlement européen

La gestion de la « crise » s’est accompagnée d’une montée en puissance du pouvoir
exécutif de I'Union. Les solutions a apporter I'ont été principalement, si ce n’est
exclusivement par le Conseil, le Conseil européen et la Commission européenne qui se
sont attribués en vertu de 'urgence un quasi-monopole d’action.

La conclusion de I'accord entre I'UE et la Turquie du 18 mars 2016 en atteste, cet
instrument étant le fruit d’un processus original. D’aprés le Traité sur le
fonctionnement de I'UE, il est établi que la conclusion d’accords en matiére migratoire
requiert la consultation, voire I'approbation du Parlement européen (art. 218 § 6).
Pourtant I'accord en question, scellé par une « Déclaration » conjointe, est issu de
négociations confidentielles entre les dirigeants turcs et le seul Conseil européen. Cette
émancipation vis-a-vis des principes établis aboutit, comme le reléve Mauro Gatti, a
une significative marginalisation du Parlement européen®.

Le dispositif des hotspots le confirme. En dépit des garanties aménagées par le Traité,
qui confére au Parlement un pouvoir de codécision et prévoit dans les situations
« d’'urgence » sa consultation (art. 77, 78 et 79 TFUE), tout se passe comme si la
déclaration d’une « crise » devait entrainer ipso facto un renoncement a l'intervention
du pouvoir législatif pour permettre au pouvoir exécutif d’ceuvrer avec une latitude
maximale. L’instauration des hotspots trouve son origine non dans un acte législatif du
Parlement mais dans la communication de la Commission de mai2015%. Le mois
suivant un autre organe exécutif, le Conseil européen a soutenu la création de ces
centres, dont l'installation effective procédait de cette seule assise®. Force est de
conclure a I'effacement du Parlement européen, a la faveur de processus décisionnels
informels dont I'opacité tranche avec les répercussions majeures de ce dispositif sur la
vie des personnes.

2-Un affaiblissement du contre-pouvoir juridictionnel

Le recours par le pouvoir exécutif a des textes de nature ambigué a, de surcroit,

contribué a soustraire I'action européenne au contréle juridictionnel. Qu’il s’agisse du
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juge européen ou national, ce type de contréle s’est avéré un contre-pouvoir tout relatif
face a une action d’urgence déployée sur la base d’un cadre juridique nébuleux

En particulier, I'accord entre I'UE et la Turquie se présente formellement comme une
Déclaration énoncée par un simple communiqué de presse du Conseil européen®, Les
observateurs ont rapidement entrepris de souligner la nature équivoque de cet
acte mal identifié*. Rapporteur spécial des Nations Unies pour les droits de 'homme
des migrants, M. Frangois Crépeau a mis en avant qu’il s’agit d’'un accord politique
dépourvu de portée juridique®. Il est aujourd’hui acquis que 'accord se range parmi les
instruments de « droit souple », nature qui le rend difficilement contestable devant les
juges, lui conférant une sorte d’« immunité juridictionnelle »*'. Saisi de requeétes
déposées par plusieurs migrants exposés a un renvoi en Turquie, le Tribunal de I'UE a
en effet relevé son incompétence pour connaitre d’'un recours en annulation dirigé
contre I'accord®?. De méme, la Cour de justice s’est prononcée a son tour en se gardant
d’exercer un contrdle de ce texte®. Si 'on déplace la perspective contentieuse au
niveau étatique, les juridictions nationales n’en ont pas non plus entravé 'application.
Le Conseil d’Etat grec a confirmé quant 2 lui la reconnaissance pour la Turquie de la
qualité de « pays tiers sir »*,

Le dispositif des hotspots fait resurgir la méme problématique. Comme relevé plus haut,
aussi étonnant que cela puisse paraitre ce dispositif ne reposait pas sur un fondement
1égislatif du droit de I'UE. Il a seulement été visé de fagon informelle par la Commission
dans diverses recommandations et communications®, ce qui compliquait de nouveau la
contestation devant le juge®.

La Cour européenne des droits de ’homme a été amenée a apprécier le fonctionnement
des hotspots, par 'examen de violations alléguées des articles 3 et 5 de la CESDH, sans
néanmoins que la nature ambigiie de ces structures I'ait « spécialement alert[ée] »*".
Dans l'affaire J.R. c. Gréce®®, tranchée en janvier 2018, elle a estimé que la Gréce a connu
une augmentation « brutale des flux migratoires » et admis I’existence d’une « situation
exceptionnelle » liée a la «surcharge subie par les structures d’accueil et
d’identification »*. En 2019, la Cour a confirmé a nouveau la compatibilité des
conditions de vie des personnes présentes dans les hotspots grecs avec les exigences de
Iarticle 3 de la CESDH. Au cours de I'année 2023 en revanche, elle est parvenue au
constat de violations de cette disposition en raison du défaut de prise en charge de
besoins de soins spécifiques des femmes enceintes®,, en s’appuyant sur le témoignage
du Commissaire aux droits de I’homme du Conseil de I’'Europe qui rapportait pour ces
centres |’existence de « conditions de vie épouvantables de milliers d’étres humains »*.

Aux confins du territoire de 1'Union, 1'usage de procédés dérogatoires semble voué a
repousser les individus dans les interstices du droit et des droits®, les contre-pouvoirs
n’entravant guére le développement des restrictions apportées. En écho aux réflexions
sur les « Hommes en trop » de Hannah Arendt*, la sentence selon laquelle migrants et
demandeurs d’asile « sont en trop au sens ou ils sont trop nombreux, ot on n’en veut
pas chez soi »*, éclaire d’'une lumiére crue I'action menée en Gréce. Erigé en un
rempart pour 'Europe et un lieu d’expérimentation juridique, cet Etat tend aujourd’hui
a devenir un cas paradigmatique, berceau d’un mode d’action en train de se pérenniser.
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lI-La promotion d’'un mode d’action pérenne : de la
singularité a la généralisation

Pour surmonter la « crise », une palette de mesures d’exception a été retenue en Gréce.
Initialement ou principalement appliquées dans ce contexte, elles sont en voie
d’extension au sein de 'Union et pourraient acquérir une place centrale dans le
systeme européen d’asile. De facon rampante et implicite, on assiste a un glissement de
la gestion d’une situation d’urgence a la promotion d’un mode d’action pérenne dont
les étapes (A) et les facteurs doivent étre éclaircis (B).

A-Les étapes d'une généralisation

A I’analyse, deux mouvements paralléles se dégagent. Le premier tient  une extension
de la mise en ceuvre de procédés censés étre temporaires et dérogatoires au sein
d’autres Etats membres confrontés A des situations d’urgence (A). Le second tient 4 une
diffusion plus ample amorcée au sein de 1'Union, de laquelle perce une véritable
institutionnalisation en droit de I'UE (B).

1-Une extension spatiale partielle

L’extension en cause se réalise a différents degrés, sous diverses formes. Un regard
comparatif permet d’observer pour plusieurs Etats membres ’application de dispositifs
identiques ou similaires a ceux exploités en Gréce. La encore, le Parlement européen a
été mis a I'écart a la faveur d’une montée en puissance du pouvoir exécutif de I'Union.

Des procédés d’urgence ont été mis en place pour répondre en 2021 a la situation
survenue aux frontiéres de I'UE avec la Biélorussie. Face aux difficultés rencontrées en
fait de surveillance et d’accueil par les Etats membres limitrophes - Lettonie, Lituanie
et Pologne - les autorités européennes ont trouvé une nouvelle opportunité, comme I'a
noté Marc Blanquet, « de prouver que ce genre de probléme se gére plus aisément de
maniére collective par un continent de 500 millions d’habitants que par un Etat de
fagon isolée »*. Le 1°* décembre 2021, le Conseil européen a élaboré un programme
d’action censé constituer une solution adaptée®. Différentes mesures devaient étre
prises qui font écho a celles auparavant établies pour la Gréce, restrictives pour les
droits et libertés des demandeurs d’asile. On retrouve notamment la proposition d’une
procédure d’asile aux frontiéres induisant 'examen des demandes dans une grande
célérité, ou celle d’appliquer des procédures d’éloignement simplifiées et
plus diligentes®.

Au cours de I'année 2023, I'ltalie a déclaré a son tour I’état d’'urgence pour des motifs
migratoires. Sur la base de l'idée que «l'immigration est un défi européen », la
Commission a adopté pour cet Etat un Plan d’'urgence® qui converge avec certaines
mesures mises en ceuvre en Gréce. Le plan arrété s’appuie en particulier sur
I'application du protocole d’accord UE-Tunisie. Celui-ci prévoit, a I'instar de I'accord
UE-Turquie, un soutien dans le contrdle migratoire - pour lutter contre les réseaux
de passeurs, renforcer la gestion des frontiéres et accélérer les éloignements - sous la
forme de l'attribution par 'UE d’une aide financiére conséquente. Outre ce procédé,
I'ltalie dispose également de hotspots. Ils ont été créés en 2015 a l'appel de la
Commission européenne et ont été pérennisés depuis. A 'image des hotspots grecs, ces
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centres n'échappent pas a des dysfonctionnements. Souvent saturés et a 'origine de
conditions de vie contestées sous I’angle du respect des droits fondamentaux, ainsi que
les acteurs de protection des droits le déplorent®, ils constituent I'illustration la plus
manifeste que les réponses visant  remédier aux « crises » sont insuffisantes.

2-Vers une diffusion au sein de I'Union

En prenant acte de I'inadaptation du systeme d’asile européen en vigueur a I'épreuve
des « crises »*!, les autorités européennes ont initié une révision en profondeur. En
dépit de cet élan d’innovation, les mesures d’exception étudiées devraient étre
généralisées au sein de 1'Union si les textes d’ores et déja proposés dans le cadre du
Pacte sur la migration et I'asile venaient a étre adoptés¢?.

by

Tout d’abord, un réglement est dédié a I'établissement d’un « filtrage »* des
ressortissants de pays tiers pour tous les Ftats membres situés aux frontiéres
extérieures de I'UE. 1l s’agit d’opérer des contrdles d’identité, de santé et de sécurité a
leur arrivée en vue de procéder a une orientation rapide, alternativement, vers la
procédure d’asile, la procédure de retour ou le refus de I'entrée. Le reglement proposé
en remplacement de la directive « Procédure »* prévoit que, suite au filtrage et si
I'individu n’a pas éte autorise a entrer sur le territoire, 'Etat membre peut examiner sa
demande d’asile dans le cadre d’une procédure a la frontiere®. Le rejet de la demande
entrainerait possiblement un placement en rétention ou son prolongement, suivi de
I’exécution d’un éloignement. On discerne alors la logique sous-tendant les hotspots
grecs, qui revient a trier les personnes tout en les maintenant aux frontieres de 1'UE,
pour empécher leur entrée sur le territoire européen. Le constat est de nature a nourrir
un certain scepticisme. Le mode de fonctionnement de ces centres est caractérisé par la
longueur des démarches et la violation endémique des droits fondamentaux®, tandis
que la procédure a la frontiere tend a amoindrir significativement les garanties de jure
et de facto dans ’examen de la demande d’asile.

Le reglement « Procédure » prévoit également de généraliser I'application de la notion
« pays tiers sfir » en la rendant désormais obligatoire a tous les Ftats membres par
I'établissement d’une liste commune®. Cette notion se rapporte a un Etat ou le
demandeur n’a « a craindre ni pour sa vie ni pour sa liberté » et peut y « bénéficier
d’une protection conformément a la convention de Genéve ». Sa mise en ceuvre suppose
I’existence d’un lien de connexion entre le demandeur et I'Etat tiers concerné, sur la
base duquel il apparait raisonnable que le demandeur puisse s’y rendre. L'inscription
d’un Etat donné sur une telle liste rendrait partant possible le renvoi du demandeur
d’asile vers ce « pays tiers siir », en substituant en quelque sorte a 'examen des craintes
qu’il fait valoir dans I'Etat d’origine celui de I'itinéraire suivi et des modalités de
protection dans I'Etat par lequel il a pu transiter®, On retrouve ici les mémes réserves
que le recours a cette notion a suscitées dans le contexte grec, en ce qu’elle a tendance
a générer des inefficacités procédurales et a reporter la responsabilité de I'examen des
demandes vers des Etats tiers, dont le systéme est moins protecteur®. Les incidences
seraient donc considérables pour les personnes, surtout dans la mesure ot les Etats
membres pourraient étre tentés d’instrumentaliser cette notion, en I'appliquant aux
situations individuelles de facon automatique™.

D’une véritable consécration de la logique de crise déployée en Gréce, atteste

spécialement le nouveau réglement proposé « visant a faire face aux situations de crise
et aux cas de force majeure dans le domaine de la migration et de I'asile »”'. Son
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adoption permettrait & n’importe quel Etat membre dans une telle situation, ou exposé
a ce risque, de mettre en place une série de mesures dérogatoires parmi lesquelles
figurent la suspension de I'enregistrement des demandes d’asile et I'élargissement des
motifs susceptibles d’enclencher la procédure a la frontiére, afin d’accorder a I'Etat
concerné une plus grande «souplesse »”2. La référence a la «crise » retient ici
I'attention. D’aprés le texte européen, la notion renvoie a une « situation
exceptionnelle d’afflux massif » d’étrangers qui rendrait « non fonctionnel le systéme
d’asile, d’accueil ou de retour de I'Etat en jeu» et pourrait avoir de « graves
conséquences » sur le fonctionnement du régime d’asile européen. Mais, a défaut d’étre
accompagnée de précisions, elle fait naitre d’importantes incertitudes. Ces derniéres
portent a la fois sur la déclaration initiale de la crise, sur les modalités dans lesquelles il
y est mis fin ou bien encore sur celles d'une nouvelle déclaration de crise. Le flou
gravitant autour de cette notion est alors propre a favoriser 'application de ce régime
exceptionnel. 1l rappelle en tout cas I'idée avancée par plusieurs auteurs qui se sont
attachés a montrer que la « crise de 'asile » durant la période 2015-2016 n’est pas la
résultante de 'ampleur des arrivées des ressortissants de pays tiers, celles-ci étant
plut6t mesurées au niveau européen dans son ensemble, mais le symptdme d’une crise
des valeurs de I'UE et de ses Etats membres”.

Il convient enfin de mentionner le potentiel renforcement de la coopération avec des
Etats tiers envisagé par les autorités européennes’™. La présidente de la Commission a
affirmé le souhait de développer, aprés la Tunisie, avec d’autres pays du nord de
I'Afrique (Egypte, Maroc) une stratégie de partenariats reposant sur un soutien
financier pour la gestion des migrations vers I'UE”. Ce procédé est actuellement au
cceur de vifs débats, en ce qu'il repose sur une logique déja a I'origine de I'accord UE-
Turquie. Sa pertinence, son efficacité et sa légitimité sont fortement mises en cause. Il
fait resurgir des inquiétudes relatives a la protection des droits fondamentaux et préte
a douter de la capacité réelle des Etats tiers 2 empécher les départs vers I'Europe.
Rappelons a cet égard que les renvois limités vers la Turquie et la subsistance des flux
migratoires irréguliers vers la Gréce témoignent des accrocs et des éclipses survenus
dans sa réalisation. Ce type de coopération avec les Etats tiers peut au surplus donner
lieu a un « chantage politique » a I’endroit des autorités européennes, laissant penser
que I'obsession sécuritaire est en passe de devenir le point faible de 'UE. Sur un plan
légal, politique, éthique ou moral, il est la cible de controverses qui sont loin d’étre
éteintes.

B-Les facteurs d'une généralisation

Il est communément admis que les circonstances exceptionnelles peuvent justifier des
solutions exceptionnelles, tout comme il est reconnu que l'expérimentation d’une
mesure se solde par une évaluation de son efficacité préalablement a toute extension de
son application. L’heure est pourtant a la banalisation de mesures d’exception au sein
de I'Union, sans que leur efficacité soit avérée. Les facteurs de cette évolution
interrogent inévitablement.

1-Un rééquilibrage paroxystique entre liberté et sécurité

Le paralléle établi entre les mesures adoptées en Greéce et certaines de celles qu’intégre

la réforme du systéme d’asile européen permet d’observer que I’action de 1’'Union
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repose sur un rééquilibrage paroxystique entre deux valeurs cardinales : I'accent est
mis sur la sécurité plutét que la liberté; le volet sécuritaire prévaut sur le volet
protecteur.

Si cette « nouvelle gouvernance » européenne se veut « axée sur ’humain et empreinte
d’humanité »’, plusieurs aspects laissent penser qu’elle pourrait atteindre I'effectivité
des droits et libertés et affecter « I'un des modéles fondateurs de son identité : I'Etat de
droit »””. Il convient certes de souligner que le Parlement européen est appelé a donner
son aval dans les réformes envisagées, et la Cour de justice a pris des positions qui
assignent des bornes strictes a I'action des législateurs comme des administrations
étatiques™, sur le plan notamment de 'accés aux procédures d’asile et du recours a la
rétention”, Dans I'arrét M.A.*° du 30 juin 2022, la Cour a considéré que méme « en cas de
déclaration de I’état de guerre ou de I'état d’urgence ou en cas de proclamation d’'une
situation d’urgence en raison d’un afflux massif d’étrangers »®, les demandeurs d’asile
ne peuvent étre placés en rétention au seul motif qu’ils se trouvent en situation
irréguliére et ils ne doivent pas étre privés d’un accés a la procédure d’examen d’une
demande de protection internationale. La portée exacte de ces avancées en tant que
« garde-fous » dans les évolutions a venir reste cependant incertaine et les logiques
restrictives prégnantes.

L’approche privilégiée par I'UE s’insére au demeurant dans un environnement qui peut
apparaitre, a bien des égards, propice a des logiques restrictives. Entre une
sacralisation par les gouvernements des Etats membres de l'objectif de sécurité
publique, une opinion publique réputée favorable a cet objectif, une montée en
puissance de 'extréme droite, ou encore le risque d’une désagrégation de I'UE, on
s’apercoit que les autorités européennes peuvent étre enclines a valoriser la sécurité

pour I'élever en boussole de I'action menée.

2-Une réinvention de la légitimité de I'UE

Il n’y a rien de nouveau dans I'idée que, de fagon générale et comme le rappelle Jacques
Chevallier, toute institution cherche a incarner une «figure symbolique » qui
« protége, rassure, sécurise »*2 ses citoyens. Alimentée par la peur de I’Autre qui
matérialise la menace dans I'esprit commun, une telle image véhicule une certaine
force légitimatrice.

Tandis que la sécurité publique est traditionnellement une précieuse ressource pour
I'affirmation institutionnelle des Etats, 'UE se nourrit de ce registre de discours pour
légitimer son réle dans un paysage ol des « Etats-nations » subsistent. Elle éléve des
barriéres de plus en plus hautes en vue de protéger ses citoyens vis-a-vis de ’Autre. La
maitrise des flux dits « mixtes » et des frontiéres extérieures cristallise cette quéte de
légitimité. Loin d’étre implicite, son projet est assumé, méme revendiqué. Dans les
Conclusions du sommet de Laeken de 2001, le Conseil européen notait déja qu’« une
gestion cohérente, efficace et commune des frontiéres extérieures des Ftats membres
de I'Union renforcera la sécurité et le sentiment des citoyens d’appartenance a un
espace et a une destinée partagés »*. Les frontiéres géographiques de I'UE ont acquis
une portée foncierement politique : elles sont vouées a délimiter, non sans le sublimer,
un espace sécurisant dans 'imaginaire collectif.

Cette image peut en particulier s’avérer précieuse durant les périodes présentées

comme constitutives de « crises », quand le spectre de l'insécurité s’intensifie. Dans ces
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moments ol 'Union semble en proie a une « lutte existentielle »*, cette image peut de
fagon assez paradoxale étre mise 3 profit pour réinventer sa légitimité. Au vu des
diverses limites survenues dans ’harmonisation européenne®, des désaccords entre les
Etats membres générant une crise politique, assurer la sécurité intérieure est en effet
devenu un véritable leitmotiv des autorités européennes. Fortification des frontiéres
extérieures, extréme célérité dans ’examen des demandes d’asile, exécution simplifiée
des éloignements s’apparentent a des indicateurs censés projeter la représentation
d’une institution en capacité de juguler les risques. Derriére la promotion d’'un mode
d’action pérenne se profile ainsi la figure d’une « Union sécuritaire » qui sert a
relégitimer cette institution.

L’Union reléve un « défi »* majeur de notre temps, mais a quel prix ? L’approche
qu’'elle privilégie pour la réforme du systéme européen d’asile semble s’inscrire dans la
continuité de celle retenue pour la Greéce. La ligne de démarcation entre urgence et
permanence, entre spécificité et banalisation, se brouille insensiblement, de sorte que
Iasile pourrait étre soumis a un état d’exception qui n’aurait rien d’exceptionnel. Le
«modéle grec» a par ailleurs affiché ses insuffisances, de sorte que I'approche
européenne pourrait étaler avec éclat son inefficacité et, finalement, 'impuissance de
'Union a faire face a cet enjeu auquel elle est d’ores et déja confrontée®.
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RESUMES

Dans le contexte de la « crise de I'asile » survenue en Gréce au tournant des années 2015-2016, les
autorités européennes ont préconisé, pour y faire face, 'adoption de mesures temporaires et
dérogatoires qui se sont signalées par leur dimension restrictive pour les droits et libertés et
I’Etat de droit. Depuis, ces mesures se pérennisent pourtant et tendent a se généraliser a I'échelle
de I'Union. A cette aune, le cadre hellénique peut se concevoir comme un laboratoire pour la
politique européenne d’asile, phénomeéne qu’il importe d’éclairer dans ses manifestations et
ses incidences.

In the context of the “asylum crisis” that occurred in Greece at the turn of 2015-2016, the
European authorities recommended the adoption of temporary and derogatory measures to deal

with, which are however the subject of a progressive generalisation at the European Union level.
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In this light, the hellenic framework can be seen as a laboratory for the European asylum policy.
Raising major issues, the phenomenon needs to be clarified in its manifestations and effects.
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