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«Les sports ont fait fleurir toutes les qualités qui servent a la guerre:
insouciance, belle-humeur, accoutumance a I’imprévu, notion exacte de 1’effort a
faire sans dépenser des forces inutiles »'. Si la conception développée par Pierre de
Coubertin de la pratique sportive se rapproche de celle de 1’esprit du guerrier ou du
militaire, pour autant, le stade et plus particuliérement dans notre situation le stade
de football ne doit pas étre assimilable 3 un champ de bataille. Le sport est avant
toute chose synonyme de cohésion sociale, «le sport véhicule des valeurs
d’apprentissage et de respect. Il est porteur d’exemplarité. Il ne peut pas s’accom-
moder de dérives ou d’actes de discriminations, de violences et d’incivilités qui
contraignent certains a 1’abandon »”.

Et a ce titre, le stade de football devrait étre le lieu de I’échange amical et de
développement de solidarité entre personnes se rencontrant autour d’un événement
sportif les reliant. Pourtant, « les grandes manifestations de football deviennent des
lieux spécifiques de débordements identitaires et de transgression qui, pour certains
groupes, sont d’autant plus recherchés qu’ils apparaissent a 1’écran »°. L’actualité
fleurit chaque jour d’exemples de manifestations sportives ayant dégénéré et laissé
la place a I’expression de violences. Que ce soit dans le passé avec les images
terrifiantes des supporters du stade du Heysel en 1985 écrasés contre les grilles de
sécurité ou plus proche de nous, les récents événements voire les scénes de saccages
ayant émaillé la victoire de Paris pour son titre de champion de France en mai 2013
au Trocadéro, la sécurité au sein et autour des stades de sport est un sujet récurrent
en droit du sport. A travers ce probléme de sécurité, c’est plus largement le
phénomene de hooliganisme et donc de supporters ultra violents, qu’essayent
d’endiguer les instances gouvernementales et sportives. Car il faut bien comprendre
que la sécurité, rimant avec sérénité, non-violence et non-discrimination au sein et
en dehors de I’enceinte sportive, doit affronter le phénomeéne du supporter. Or, le
supporter est la plupart du temps désireux d’affirmer une appartenance a un groupe
et au-dela a une identité. La notion est & distinguer du simple spectateur du match de
football. On pourrait résumer les choses de la maniére suivante: « L’une des
principales différences entre le spectateur et le supporter est que le premier regarde
un match, et éventuellement le commente, alors que le second s’identifie

! D¢ Coubertin P, Extraits des essais de psychologie sportive. Payot, 1913.

? Fourneyton V., « Guide juridique sur la protection et la lutte contre les incivilités, les violences et les
discriminations dans le spart », Ministére des sports et de 1a Jeuncsse, janvier 2013, p. 3.

* Rapport sur « La violence et le spont. Le sport contre la violence », Repport annuel du CNAPS, déc.
2007, p. 9.
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complétement a un club et prouve, sur le long terme, son attachement a 1’équipe. Si
le spectateur considére que le plus important est la qualité du spectacle, le supporter
désire, quant & lni, avant tout le reste, la victoire de son équipe, et vit trés
intensément les matchs. Les uns voient le match, les autres vivent le match. Le
football n’est dés lors plus une distraction mais un engagement »*. Au sein méme de
ces supporters, tous ne sont pas violents. Il convient de distinguer les supporters « du
premier type, qui constituent probablement la majorité du public dans les stades,
viennent seuls au stade ou en petits groupes et manifestent éventuellement leurs
sentiments de maniére isolée [...]. Ils s’opposent ainsi aux insultes collectives et a la
violence physique »°. Une seconde catégorie est affiliée & des associations
traditionnelles de supporters de club et ne posent en réalit¢ pas de probleme
particulier de violence et viennent généralement en famille voir le match. Par la
suite, les supporters les plus problématiques et souvent emblématiques pour le club
concerné sont les ultras. Réunis autour du Kop, ils utilisent tous les moyens
appropriés afin de déstabiliser 1’adversaire. « Leurs préparatifs qui peuvent
ressembler 4 une campagne militaire, jusqu’a l’invasion du terrain, relévent
davantage du désir d’étre vu et de ritualiser le combat plutét que du désir de
déclencher des événements violents »°. Enfin, les hooligans animés par la seule
volonté d’en découdre dans et en dehors du stade, prennent prétexte du match afin
d’organiser des « fights » avec d’autres supporters, « a savoir des batailles de rue
n’ayant de but que la violence elle-méme »'.

Aussi, afin d’endiguer ce phénoméne de violence outranciére, le supporter est
alors a chaque nouvelle vague de violence confronté 4 un dispositif 1égislatif visant a
un peu plus restreindre ses libertés publiques et notamment ses capacités d’aller et
de venir librement. Depuis bientdt trente ans, on constate que le dispositif 1égislatif
francais et européen est de taille afin d’encadrer la liberté de réaction et de
mouvements des supporters indésirables, la plupart du temps qualifiés de hooligans.
Qu’il s’agisse de la premicre loi du 6 décembre 1993 dite Alliot-Marie sur la
sécurité¢ des manifestations sportives, en passant par la LSI (loi du 18 mars 2003
pour la sécurité intérieure) et la LOPPSI II (loi du 14 mars 2011 d’orientation et
programmation pour la performance de la sécurité intérieure), tout a été fait et
continue a I’étre afin de mettre un terme au hooliganisme et chasser les supporters
indésirables du stade. Sur le plan européen, la convention européenne sur la violence
et les débordements de spectateurs lors de manifestations sportives, et notamment de
matchs de football, du 19 aoit 1985 vise & insuffler des références fondamentales
pour tous les pays partenaires dans le domaine du sport.

Pour autant, et en dépit d’un arsenal juridique de taille ne cessant de
s’accroitre a chaque nouvel affrontement de supporters, la question de la sécurité au
sein et autour des manifestations sportives n’est pas totalement réglée. On est en
droit de s’interroger si les interdictions administratives de stade et autres techniques
de dissolutions d’associations de supporters n’enfreignent pas trop les libertés

* Murat B., Martin P, Rapport d’information n° 467 relatif aux associations de supporters, Sénat, 26 sept.
2007, p. 11.

? Leroy D., « Associations de supporters... Quels risques », jurisport n® 117, fév. 2012, p. 37.

S Ibid.

7 Ibid.

8 «La France, sc sentant peu concernée par le hooliganisme, ne ratifia qu’en 1987 ia convention de
Strasbourg », Falacho L., in « Les mesures prises pour lutter contre le hooliganisme & 1’épreuve des
libertés publiques », RDP, 2001, p. 429.
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publiques des adminisirés. Si la réglementation au sein du stade est nécessaire, doit-
elle véritablement faire intervenir un pouvoir exécutif jouant le role de
sanctionnateur des libertés individuelles ? Aussi, cette sorte de «droit pénal
dégénéré »® ou encorc de «droit administratif répressif »'® instauré par
I’administration, est-il toujours bénéfique dans la préservation des libertés
individuelles ? A travers cette nouvelle forme de régulation constituée par le régime
des sanctions administratives, c’est tout le probléme de Ioffice du juge administratif
face aux libertés publiques qui est reposé de maniére fondamentale.

I. Le constat du passage d’un régime répressif a un régime préventif

Désormais, la sécurité au sein des stades est davantage assurée par un régime
préventif que répressif, le pouvoir exécutif prenant le relais du juge judiciaire afin
d’éloigner du stade les supporters indésirables. Ce passage d’un régime répressif a
un régime préventif se constate tant du point de vue des mesures individuelles qu’a
I’égard des groupes de supporters.

A. Les mesures a I’égard des individus

Deux sortes de mesures peuvent étre prises & 1’égard des supporters fauteurs
de troubles: soit une mesure pénale appelée Interdiction judiciaire de stade
prononcée aprés la commission d’une infraction, soit des mesures préventives prises
par I’autorité administrative : I’interdiction administrative de stade et les décisions
d’interdictions de déplacement.

1. Le dispositif pénal des Interdictions judiciaires de stade

En France, c’est a partir de 1993 et I’émotion suscitée par le lynchage de
CRS par des supporters de Paris dans la tribune Boulogne que les pouvoirs publics
s’intéressent a la sécurité dans les stades. Le ministre des sports, fait voter une loi le
6 décembre 1993 relative a la sécurité des manifestations sportives. Un des articles
de la loi créée la peine complémentaire d’interdiction de pénétrer dans une ou
plusieurs enceintes ou se déroule une manifestation sportive pour une durée qui ne
peut excéder cinq ans. Le principe de ’interdiction judiciaire de stade est donc
transposé en France et figure a I’article L. 332-11 du Code du sport. Cette inter-
diction est alors prononcée apres un jugement, condamnant 1’accomplissement d’un
acte délictueux. Un régime particulier d’infractions est donc codifié aux articles L.
332-3 a L. 332-10 de ce méme code. Ces infractions recoupent les différentes
attitudes violentes que peuvent manifester les supporters, et notamment ceux
proches des ultras et des hooligans. Aussi, il s’agit de lutter contre le fléau de
I’alcool au sein du stade, mais encore d’actes ou d’attitudes de violence en tout
genre se manifestant par des jets d'abjets dangereux, ou encose des comportements
haincux (propos racistes, xénophobes...). A inverse de I’interdiction administrative
de stade, cette interdiction n’est en effet prononcée par le juge pénal qu’apres

° Pauliat H., « ’émergence du concept de sanction administrative », contribution aux actes du colloque,
Le pouvoir de sanction de I'administration, JCP A,n° 11, p. 19.

1% http://www.fondation-droitcontinental.org/upload/docs/application/pdf/2011  12/sanctions_administra
tives_etude-fr.pdf, p. 3.
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condamnation par un tribunal pénal suite & 1’accomplissement effectif d’un acte
délictueux. Ces actes délictueux peuvent d’ailleurs avoir été commis dans ’enceinte
du stade ou a I’extérieur du stade mais en relation avec une manifestation sportive.
Le Code du sport dresse d’ailleurs la liste de ces différentes incriminations pénales
spécifiques aux manifestations sportives''. Ces différents faits sont tous réprimés
d’une amende pouvant aller jusqu’a 15000 euros et d’une peine d’emprisonnement
jusqu’a trois ans, sans compter la responsabilité civile qui pourra étre retenue pour
I’auteur de ces actes. En outre, peut étre punie d’une amende de 30000 euros et de
deux ans d’emprisonnement, toute personne qui aura pénétré ou se sera rendue en
violation d’une IJS, dans ou aux abords d’un stade (art. L. 332-13). De méme, la
personne condamnée a une 1JS, peut se voir obligée par le tribunal de répondre aux
moments des manifestations sportives, aux convocations de toutes autorités de
police (méme article modifié par la loi du 5 juillet 2006 relative a la prévention des
violences dans les manifestations sportives). C’est le systeme du pointage afin de
vérifier que le supporter indélicat ne se rendra pas a la manifestation sportive en
question. Cette peine d'interdiction de stade est également automatique si
I"infraction a été commise en état de récidive 1égale'”.

Enfin, aux termes de I’article L. 332-15 le préfet du département ou a Paris,
le préfet de police doit communiquer aux fédérations sportives agrées et a la
possibilité de le faire a I’égard des associations de supporters, (Iloi LOPPSI 2 du 14
mars 2011) P’identité des personnes condamnées a la peine d’interdiction judiciaire
de stade, un fichier des personnes soumises a IJS ou IAS (FNIS ou fichier national
des interdits de stade) étant d’ailleurs entré en vigueur depuis ’arrété du 28 aoiit
2007. Au total, les condamnations prononcées en application de ce régime pénal
particulier seraient en constante augmentation. « Selon les statistiques fournies, on
est passé de 95 condamnations en 2002 a 200 en 2004, a chaque fois pour des
violences commises & |’occasion de rencontres de football »'>. Néanmoins, le dis-
positif pénal va étre 3 la suite de nouveaux événements de violence dans les stades,
relay¢ par un dispositif préventif appelé interdictions administratives de stade. Selon
certains membres de la doctrine, il était nécessaire de relayer ce dispositif pénal par
un dispositif administratif préventif car I’IJS « n’assure cependant pas totalement la
prophylaxie attendue dans la mesure ou les infractions envisagées ne sont pas

""" Constitueront une infraction le fait d’introduire des boissons alcoolisées au sein du stade (art. L. 332-3
du Code du sport) le fait d’y accéder en état d’ébriété (art. L. 332-4), encore celui de pénétrer ou de tenter
de pénétrer dans cet état dans le stade par force ou par fraude (art. L. 332-5). Plus particuliérement et afin
de lutter contre des délits plus politiques, le code incrimine les faits de provoquer les spectateurs a la
haine et 4 la violence notamment contre les arbitres et les joueurs en particulier (art. L. 332-6) ainsi que
I’introduction, le port ou I’exhibition de signes et insignes a caractére raciste ou xénophobe (art. L. 332-
7). Sont également incriminés le fait d’introduire dans I’enceinte du stade des objets dangereux, des
engins pyrotechniques, voire des armes (art. L. 332-8) et de jeter des objets dangereux, voire méme
d’utiliser les installations mobiliéres ou immobiliére comme des projectiles (art. L. 332-9). Enfin, le délit
d’envahissement du terrain est également incriminé a ’art. L. 332-10.

"2 Loi du 18 mars 2003 pour la sécurité intérieure.

" Simon G., « La sécurité du public - police des stades et libertés publiques : le dispositif préventif et
répressif de lutte contre la violence en France et en Europe » dans Le stade et le droit, dir. Simon G.,
Dalloz, Paris, 2008, p. 183. De plus, «le rapport n° 2237, présenté a 1’Assemblée nationale par
M. E. Ciotti le 20 janvier 2010, montre que les IJS sont peu prononcées par les juridictions répressives
puisqu’au 31 mai 2009, seulement 130 mesures étaient en cours d’exécution », in de Monte P,
« Interdictions administratives de stade : des conclusions ! », Les cahiers de droit du sport, n° 24, 2011,
p-57.
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systématiquement poursuivie alors méme que les auteurs de troubles ont pu é&tre
identifiés »'.

Les mesures de police administrative ont pris le pas sur la répression pénale
pure. La logique impliquée ici veut que 1’on éloigne le casseur sans attendre
forcément la commission d’une infraction. Il s’agit ici de s’attaquer aux pertur-
bateurs potentiels.

2. Le dispositif des Interdictions administratives de stade

Inscnt a I'article L. 332-16 du Code du sport, le dispositif a été initialement
introduit par la loi du 23 janvier 2006 relative & la lutte contre le terrorisme. De
portée préventive, les mesures sont du ressort du préfet et constituent généralement
un régime de sanctions administratives'>. Ainsi, « lorsque, par son comportement
d’ensemble a ’occasion des manifestations sportives, une personne constitue une
menace pour I’ordre public, le représentant de I’Ftat dans le département [ ...], peut
par arrété motivé, prononcer a son encontre une mesure d’interdiction de pénétrer ou
de se rendre aux abords des enceintes ou de telles manifestations se déroulent ou
sont retransmises au public ». De méme que 1’1JS, I’IAS peut étre assortie d’une
obligation de pointage méme pour les matchs de football se déroulant dans et hors
de France. Ici, le dispositif 1égislatif vise & lutter contre les « casuals », individus
agissant la plupart du temps seul et se mélant a I’activité du stade pour commettre
des actes répréhensibles. Ainsi, « ces individus utilisent des manifestations sportives
de masse pour commettre des actes de violence dans un relatif anonymat »'®.

Le dispositif 1égal est allé crescendo puisque au départ, I'TAS était prévue
pour une durée de trois mois, portée a une dusée de 6 mois en 2010'" et désormais a
douze mois par la loi LOPPSI 2'®. De méme, en ce qui conceme les motifs du
prononcé de l'interdiction administrative de stade, ces derniers sont allés en
s’élargissant'’. Au départ, le dispositif de la loi de 2006, prévoyait que I’JAS devait
étre justifi¢e par un comportement d’ensemble & 1’occasion de manifestations
sportives et susceptible de créer des troubles a I’ordre public. Depuis, la loi du
2 mars 2010 a autorisé le prononcé de I’IAS a 1’occasion de la commission d’un seul
acte grave. Plus encore, la LOPPSI 2 ajoute plusieurs circonstances pour lesquelles

" Buy F. et affi, Droit du sport, LGDYJ, Paris, 2° éd.. 2009, n° 845, p. 54%.

"> Pontier J.-M., « comportcment violent des « supporters » et police administrative », JCP A4, n° 17,
p. 47.

' Claude Goasguen, Christophe Caresche, Rapport d’information n° 396, sur la loi du 5 juillet 2006
relative a la prévention des violences lors des manifestations sportives, Assemblée Nationale, 7 nov.
2007, p. 12.

'7 11 s>agit de Iz 1oi du 2 mars 2010 renforgant la hitte contre les violences de groupes.

"8 Loi du 14 mars 2011 pour la performance de la sécurité intérieure. En outre. en cas de récidive, la loi de
2010 mentionnait qu’une nouvelle IAS pouvait étre prononcée pour une durée de douze mois et la
LOPPSI passe cette dusée i 24 mois, ceci durcissant largement la peine prononcée.

"% Art. L. 332-16, « lorsque, par son comportement d’ensemble & 1°occasion de manifestations sportives,
par la commission d’un acte grave 4 1’occasion de l'une de ces manifestations, du fait de son
appartenance 3 une association ou un groupement de fait ayant fait 1’objet d’une dissolution en
application de Darticle L. 332-18 ou du fait de sa participation aux activités qu’une association ayant fait
I'objet d’une suspension d’activité s’est vue interdire en application du méme article, une personne
constitie une menace pour I'ordre public, le représentant de I’Etat dans le département et, a Paris, le
préfet de police peuvent, par arrété motivé, prononcer a son encontre une mesure d’interdiction de
pénétrer ou de se rendre aux abords des enceintes ou de telles manifestations se déroulent ou sont
retransmises en public ».
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une IAS pourrait étre prononcée. Ainsi, elle est désormais possible si I’individu
appartient 3 une association ou a un groupement de fait ayant fait 1’objet d’une
dissolution en application de ’article L. 332-18 du Code du sport ou a participé aux
activités d’une association de supporters suspendue sur le fondement de ce méme
article. Ainsi, la LOPPSI, renforce-t-elle considérablement un dispositif qui laissait
déja la porte ouverte a des interprétations jurisprudentielles souples. Le Tribunal
administratif de Montreuil avait-il pu juger en 2010 que le comportement d’en-
semble dont devait faire preuve le supporter pour étre condamné a une IAS pouvait
simplement &tre révélé par un fait unique et isolé, s’il est suffisamment grave pour
¢tablir ’existence d’une menace & 1’ordre public (ici ’individu avait été interpellé a
I’entrée du stade en possession d’un fumigéne)®. La notion de comportement d’en-
semble pouvant étre interprétée largement et indépendamment de toute infraction
pénale, le juge administratif est donc amené la plupart du temps a effectuer un
controle de proportionnalité afin de vérfier qu’il n’y ait pas trop d’atteinte aux
libertés individuelles dans le prononcé de ces IAS. Avec la mise en place du nou-
veau dispositif qui permet de prononcer I’IAS en cas de commission d’un seul acte
grave, la sévérité du procédé déja interprété largement est désormais assurée. Une
circulaire relative a I’application des IAS?' était d’ailleurs tout & fait explicite en la
matiére et donnait une interprétation large des cas d’autorisation de prononcé des
IAS. Ainsi, « les actes a prendre en compte ne constituent pas nécessairement des
faits pénalement répréhensibles» et la circulaire rappelle que « 1’édiction d’arrétés
n’est 4 aucun égard subordonnée a la qualification juridique des faits par le juge au
regard de la loi pénale (...) ou au prononcé d’une condamnation pénale». Les préfets
peuvent prendre en compte des faits constatés qui, méme s’ils ne constituent pas une
infraction pénale, « caractérisent un comportement d’ensemble menagant pour
I’ordre public ». II y a donc manifestement dans cette procédure instaurée par la
Iégislation antérieure comme par la LOPPSI 2 une volonié de « mencr une politique
de prévention de gestion du risque »™ et cela ne peut étre que reconnu comme étant
bénéfique pour la société. Aussi, le nombre d’IAS devrait étre en conmstante
augmentation™.

% Or, souligne I’arrét du TA Montreuil, 21 septembre 2010, M. A, req n°® 0810341, « eu égard au danger
constitué par ’usage des fumigénes, ce seul fait, récent a la date de 1’arrété attaqué, permettait d’établir
que le comportement d’ensemble de M. A constituait une menace pour 1’ordre public (...) ». D’autres
Jjurisprudences d’espéce viennent abonder dans ce sens I’interprétation large du juge en la matiére : ainsi,
le texte a été appliqué a des faits « qui bien qu’isolés sont en eux-mémes révélateurs d’un comportement
d’ensemble du supporter lors de manifestations sportives susceptible de constituer une menace pour
I’ordre public », TA Melun, 18 juin 2010, M. Georges, req n° 0701016 (2 propos de 1’usage de fumi-
génes). V. dans le méme sens pour un comportement d’ensemble qui pourrait résulter d’un acte isolé : TA
Nice, 16 octobre 2009, M. Oggero, req n° 0903458.

2 Circulaire INT/D/07/00089/C du 20 aoiit 2007 relative 4 la mise en ceuvre des interdictions
administratives de stade.

2 De Monte P., « Interdictions administratives de stade : des conclusions ! », Les cahiers de droit du
sport, n° 24, 2011, p. 57.

? « Selon les informations recueillies par vos rapporteurs auprés des services du ministére de I’intérieur,
400 personnes, dont la moiti¢ de supporters parisiens ont ainsi fait I’objet d*une mesure administrative
d’interdiction de stade lors du championnat 2006/2007. Ces mesures semblent efficaces : une baisse
significative de 52 % des violences provoquées par les supporters du Paris Saint-Germain a effectivement
¢€té constatée en 2007. S’agissant de la saison 2007/2008, une quarantaine de mesures administratives
d’interdiction de stade ont été prises pour 1’instant. La mise en place trés prochaine du fichier national des
interdictions de stade va permettre de les rendre véritablement effectives », in Rapport d’information du
Sénat n° 467 relatif aux associations de supporters, 26 septembre 2007, p. 35.
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Pour autant, « I’interdiction administrative de stade n’a pas empéché les
échauffourées entre supporters des deux camps en marge de la manifestation. D’ou
I’idée de permettre aux autorités administratives de restreindre leurs
déplacements »**. C’est ce qui a été fait par les interdictions administratives de
déplacement.

Ainsi, la LOPPSI 2 a instauré des séries de mesures 1égislatives permettant de
restreindre la liberté d’aller et de venir des supporters indésirables. Aux temmes de
I’article L. 332-16-1 du Code du sport, « le ministre de I’intérieur peut, par arrété,
interdire le déplacement individuel ou collectif de personnes se prévalant de la
qualité de supporter d’une équipe ou se comportant comme tel sur les lieux d’une
manifestation sportive et dont la présence est susceptible d’occasionner des troubles
graves pour ’ordre public ». Par ce nouveau dispositif, pourront étre limités les
heurts aux abords des stades, des gares, des autoroutes et des trains. Dans le méme
ordre d’idée, Iarticle L. 332-16-2 prévoit que « Le représentant de I’Etat dans le
département ou, a Paris, le préfet de police peut, par arrété, restreindre la liberté
d’aller et de venir des personnes se prévalant de la qualité de supporter d’une équipe
ou se comportant comme tel sur les lieux d’une manifestation sportive et dont la
présence est susceptible d’occasionner des troubles graves pour 1’ordre public ».
L’arrété d’interdiction de déplacement ou d’aller et de venir doit étre correctement
motivé, ¢’est-a-dire limité dans le temps et dans un espace géographique considéré.
Un supporter qui ne se soumettrait pas aux arrétés est puni de six mois de prison et
de 30 000 € d’amende. De méme, le supporter qui enfreindrait ces mesures pourrait
se voir condamné a la peine complémentaire d’interdiction de stade prévue par
I"article L.332-11 du méme code.

Ceci permettra de mieux identifier et d’éloigner du périmétre du stade les
supporters indésirables tels que démunis de billets ou étant reconnus pour semer le
trouble. Extrémement attentatoires aux libertés individuelles, ce dispositif devra étre
manié avec précautions par I’administration afin d’éviter le recours trop fréquent au
Juge.

Pour autant, ces mesures n’ayant pas toujours rencontré 1’effet escompté, le
législateur a souhaité renforcé ’arsenal juridique en direction des individus faisant
partie de groupes de supporters.

B. Les mesures a D’égard des groupements: dissolution et suspension
d’associations

L’art. L. 332-18 du code du sport issu de la loi du 5 juillet 2006 relative a la
prévention des violences lors des manifestations sportives, prévoit la possibilité de
dissoudre ou de suspendre pour une durée de douze mois au plus une association ou
un groupe de supporters qui s’adonnerait a des violences ou inciterait a la haine ou a
la discrimination®. S’inscrivant dans le droit fil de la loi du 10 janvier 1936 sur la

 Vial J.-P., « Le spectacle sportif a 1’épreuve du risque pénal », Lamy Droit civil 2012, n° 97, p. 74,
n° 28.

» « Peut &tre dissous ou suspendu d’activité pendant douze mois au plus par décret, aprés avis de la
Commission nationale consultative de prévention des violences lors des manifestations sportives, toute
association ou groupement de fait ayant pour objet le soutien a une association sportive mentionnée a
Tarticle L. 122-1, dont des membres ont commis en réunion, en relation ou a ’occasion d’une mani-
festation sportive, des actes répétés ou un acte d’une particuliére gravité et qui sont constitutifs de
dégradations de biens, de violence sur des personnes ou d’incitation a la haine ou a la discrimination
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dissolution des groupes de combats et milices privées, cette nouvelle 1égislation vise
a lutter tout spécialement contre les groupes violents et racistes aussi « il a paru
nécessaire, pour lutter contre le caractére collectif des violences de certains sup-
porters, d’adopter un nouveau cas de dissolution répondant spécifiqguement a ce type
de comportement »?. Ce dispositif particulier ne s’appliguera gqu’au respect de
certaines conditions car il s’agit de mesures graves pour la liberté d’association,
prises par une simple autorité administrative. Aussi, le dispositif est-il encadré le
mieux possible: Les agissements doivent étre collectifs, répétés et avoir été
perpétrés en relation avec une manifestation sportive. Le décret ne peut intervenir
qu’aprés 1’avis de la Commission nationale consultative de prévention des violences
contre les manifestations sportives et devant laquelle les membres du groupement
déposeront leurs remarques écrites. Enfin, au méme titre que les [AS, le décret doit
étre motivé, conformément a la loi du 11 juillet 1979 sur la motivation des actes
administratifs et peut faire 1’objet d’un recours en exces de pouvoir. De méme, le
dispositif déja sécuritaire a été renforcé puisque la loi du 5 juillet 2006 a institué aux
termes de I’article L. 332-19 a 21 du Code du sport le délit de reconstitution de
groupements dissous. Ainsi, le fait de participer a la reconstitution d’un groupement
dissous est désormais puni d’un an d’emprisonnement et de 15.000 euros d’amende,
ces peines sont alors doublées pour les contrevenants ayant organisé la
reconstitution. De méme, les sanctions sont aggravées quand la dissolution a été
prononcée pour des faits de racisme, de sexisme, d’homophobie ou de
discrimination religieuse.

Bien qu’extrémement attentatoire a la liberté d’association et parfois floue en
termes de conditions d’application, cette législation particuliére a été utilisée
plusieurs fois par les autorités administratives. La premiére fois suite aux
débordements et différents affrontements entre 2006 et 2008 commis par le club de
supporter de Paris, ’association nouvelie dcs Boulognes Boys qui sera défini-
tivement interdite par un décret du 17 avril 2008”7 suite au déploiement d’une
banderole raciste et homophobe lors de la rencontre sportive avec Lens. Dans le
méme ordre d’idées, deux autres associations réputées pour leurs violences ont été
interdites suite au déces d’un supporter lors de la rencontre Paris Marseille de février
2010, par un décret de dissolution du 27 avril 2010. La aussi, le décret sera validé
par le Conseil d’Etat contre I’avis du rapporteur public et en opérant une substitution
de motifs”®. Le décret du 28 avril 2010 prononcé pour des faits similaires de
violence aggravée et répéiée lors de I’année 2010 au cours notamment du
déplacement de I’équipe de Nice a lui aussi été validé par le Conseil d"Etat®. Enfin,
dans le méme ordre d’idées, I’article L. 332-18 du Code du sport modifié par la loi
du 2 mars 2010, prévoit le cas échéant et pour les mémes faits que pour la

contre des personnes a raison de leur origine, de leur orientation ou identité sexuelle, de leur sexe ou de
leur appartenance, vraie ou supposée, a une ethnie, une nation, une race ou une religion déterminée ».

% Simon G., « La sécurité du public - police des stades et libertés publiques : le dispositif préventif et
répressif de lutte contre la violence en France et en Europe » dans Le stade et le droit, op. cit., note n° 13,
p- 185.

7 Dans un arrét du CE, 25 juillet 2008, Association nouvelle des Boulognes Boys, req n° 315723, la Haute
juridiction confirme la légalité du décret de dissolution. L’association s’était en effet rendue coupable de
divers faits de violence tels que en 2006, des bagarres entre supporters suite au match PSG Tel Aviv
ayant entrainé la mort d’un supporter Parisien.

% CE, 13 juillet 2010, Association les Autentiks, req n° 339257 ; Association Su pra Auteuil 91, req
n° 339293.

* CE, 17 juin 2011, Groupement de fait Brigade sud de Nice, M. Zamolo, req n° 340849,
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dissolution administrative, la possibilité de suspendre les activités d une association
pour une durée de douze mois au plus. Suite aux événements intervenus en date du
20 février 2010 relatif au déplacement & Saint Etienne du club de football
Montpellier Hérault Sport Club, I’association de supporter Butte Paillade 91 ayant
voulu contourné le dispositif de police mis en place, verra son activité suspendue par
un décret du 31 janvier 2011 pour une durée de quatre mois. La encore en référé
comme au fond, le décret de suspension sera validé par le Conseil d’Ftat®.

Ces mesures ayant toutes un aspect sécuritaire marqué ceuvrent a la
préservation de la tranquillit¢ dans et en dehors des stades de football. Pour autant,
I’interrogation se fait jour lorsque 1’on sait qu’elles ont toutes pour origine 1’action
de I’autorité administrative. Aussi, cette forme de sanction a priroi des droits du
citoyen supporter est-elle bien conforme a la tradition frangaise du juge judiciaire
gardien des libertés individuelles ? Cette constatation repose la question de I’enjeu et
des limites de la mise en place d’un tel régime préventif.

II. Enjeux et limites de ’extension du régime préventif

Cette extension du régime préventif au lieu et place d’un régime répressif
afin d’assurer la sécurité au sein du stade, repose in fine la question de I’office du
pouvoir exécutif et de ’office du juge. Est-il en effet le mieux placé afin de protéger
les droits et libertés fondamentales des administrés et notamment des supporters
dont les libertés sont souvent lourdement malmenées par la mise en place d’un
régime législatif sévere. Aussi, c’est tout le probléme de la protection des libertés
par le juge qui est ici remis en question.

A. Interrogation philosophique quant a la dépossession du juge pénal

Afin d’assurer la sécurité des stades, ’administration par ’intermédiaire du
préfet édicte un certain nombre d’interdictions administratives de stade au regard
parfois d’un simple rapport de police, alors qu’aucune réelle infraction n’a été
commise. Aussi, ces IAS ont—clles étaient alternativement qualifiées par la doctrine
soit de sanctions administratives, soit de mesure de police administrative. La
distinction n’est pas sans conséquence tant le régime juridique des deux notions
apparait réellement distinct. Ainsi, on a pu rapprocher la sanction administrative de
la sanction pénale. Comme elle, « la sanction administrative vise 4 réprimer un
comportement fautif. Mais alors que la premiére s’analyse comme une décision
juridictionnelle, la seconde est un acte administratif unilatéral émanant d’une
autorit¢ administrative. C’est dire qu’elle est beaucoup plus dangereuse pour les
libertés publiques. A travers les sanctions administratives, I’administration dispose
en effet du pouvoir exorbitant de se faire justice 2 elle-méme »°'. C’est pourquoi les
sanctions administratives sont de plus en plus soumises aux régles du droit & un
proces équitable. Aussi, « I’idée générale étant que lorsque 1’administration exerce

une fonction répressive, elle doit observer des garanties analogues a celles que
comporte le procés pénal. Ce principe n’est pas applicable, sauf texte contraire, aux

* CE, 9 novembre 2011, Association Butte Paillade 91, req n° 347359.
3 Lebreton G., Droit administratif général, Dalloz, Paris, 6° éd., 2011, n° 170, p. 263.
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mesures de police » . La mesure de police aurait « pour but de prévenir ou de
mettre fin 3 une situation ou un comportement de nature a troubler I’ordre public
(g¢néral ou spécial). Cet objectif, les mesures de police peuvent 1'aticindre
notamment en portant atteinte i unc situation individuclle existante »*. Clest
pourquoi bon nombre d'anteurs considérent les [AS comme des mesures de police™
¢t non comme des sanctions administratives™.

Quoiqu’il en soit, le débat autour de la qualification juridique de la notion
d’interdictions administrative de stade reste une querelle byzantine, tant il est
prégnant de constater qu’avant toute chose il s’agit d’une sanction parfois lourde
prise & I’encontre de 1’administré supporter de son club. En effet, aux termes de
I’article L. 332-16 du Code du sport, cela revient a interdire le supporter indélicat
d’accés au stade 1a ol se déroule le match et 13 o1 est également retransmis le match,
cette interdiction d’acces concernant les matchs se déroulant en France mais aussi a
I’étranger. S’il est légitime de vouloir instaurer la sécurité publique au sein des
stades, le moyen employé — c’est-a-dire le recours a la sanction administrative- est-il
réellement le plus approprié au cas d’espece ?

Aussi, la sanction administrative devient-elle le principal acteur d’un régime
archétypal passant de la répression a la prévention administrative. Or, reconnaitre un
statut 4 la sanction administrative revient indirectement & reconnaitre la notion de
droit administratif pénal. Présumé étre plus efficace et plus rapide que des mesures
pénales souvent lentes et complexes, le régime de la sanction administrative a été
constitutionnalisé aux termes d’une décision de 1989°° leur imposant un certain
nombre de garanties en matiére procédurale. C’est 1a que se pose une des questions
fondamentales en ce que, en principe, une sanction administrative ne peut jamais
consister en une privation de libertés. En effet, en vertu de I’article 66 de la
Constitution de 1958, nul ne peut étre détenu arbitrairement. Or, lorsque par
sanction administrative, le pouvoir exécutif décide d’interdire & un supporter
d’assister & un match pour cause de comportement violent ou de se déplacer dans et
aux abords du stade, n’y-a-t-il pas 12 mesure consistant en une privation directe de
liberté ?

Pourtant, le Conseil d’Btat saisi d’une question prioritaire de
constitutionnalité par le Tribunal administratif de Cergy-pontoise sur le domaine de
la constitutionnalité du dispositif des interdictions administratives de stade®” a refusé
de transmettre cette question au Conseil Constitutionnel sous prétexte que la
question n’était ni sérieuse, ni nouvelle. Ainsi, «le juge administratif de la
constitutionnalité des lois a estimé que les deux mesures en cause répondaient 3 la

2 Petit J., « Police et sanction », contribution aux actes du colloque, Le pouvoir de sanction de
I’administration, JCP A, n° 11, p. 21.

* Ibid., p. 20.

** Simon G., « La sécurité du public - police des stades et libertés publiques : le dispositif préventif et
répressif de lutte contre la violence en France et en Europe » dans Le stade et le dreit, op. cit., note n° 26,
p. 184 ; pour le rapporteur public Eric Donnart, il s*ait « d’une mesure de police restrictive de I'exercice
des libertés publiques qui entre dans le champ d’application de ’article 1 de la loi du 11 juillet 1979 » in
« L’interdiction d’accés aux enceintes sportives lors de manifestations sportives pour trouble a 1’ordre
public », AJDA, 2011, p. 231.

% V. dans le sens d’une sanction administrative, Pontier J.-M., « comportement violent des “supporters”
et police administrative », JCP 4,n° 17, p. 47.

* Conseil Constitutionnel, 89-260 DC- 28 juillet 1989, COB.

*" CE, 13 juillet 2010, M. Jocelin M., req n° 340302.
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nécessité de sauvegarder 1’ordre public, qu’elles n’entrainaient aucune privation de
liberté individuelle et qu’elles portaient a la liberté d’aller et de venir une atteinte
limitée et proportionnée  1’objectif poursuivi »°°.

Or, il parait étonnant de considérer que la question ne soit pas nouvelle car
une simple recherche sur le site du Conseil Constitutionnel permet de constater que
ni dans les saisines relatives a la loi de 2006 ni dans celles relatives aux lois de 2010
ou de 2011 ou encore dans les décisions finales du conseil relatives a ces loi539, le
probleme de la conformité de ces lois par rapport aux libertés publiques n’a été
envisagé. Pour ce qui conceme plus directement 1’article 1..332-16-1 relatif aux
interdictions de déplacements édictés par le préfet ou le ministre, le Conseil
Constitutionnel énonce dans son considérant numéro 50*° que ces interdictions
d’aller et de venir sont justifiées par rapport au but prioritairc de protection de
I’ordre public. 11 ressort donc de 1’ensemble de ces décisions, un relatif consensus
politique pour dire que ces mesures d’interdictions administratives de stade ou
d’interdiction de déplacement de supporters ne posent pas réellement de problémes
vis-2-vis des libertés publiques. Or, c’est bien le probléme crucial du respect des
libertés fondamentales qui est en cause ici.

B. Les conséquences en termes d’atteintes aux libertés fondamentales

Qu’il s’agisse d’interdictions administratives de stade, d’interdictions de
déplacements ou de dissolution d’associations sportives, les libertés daller et de
venir"', ou d’associations*” pourtant constitutionnellement protégées, sont impactées
par ces décisions administratives au demeurant dangereuses pour les libertés
publiques. Or, si I’on se souvient des conclusions du commissaire du gouvernement
Comeille sous I’arrét Baldy, «la liberté est la régle, la restriction de police
’exception »*, il revient alors au juge administratif dans le cadre des IAS d’assurer
le respect des libertés fondamentales au moyen notamment de son contréle de
proportionnalité dans le cadre du recours en excés de pouvoir, tant par une requéte
au fond qu’en référé.

Or, le constat de l’activité du juge administratif dans ce domaine semble
assez préoccupant en termes de protection des libertés. Sur une centaine d’JAS
prononcées en 2006 pour une durée de trois mois, les recours en excés de pouvoir
sont quasi inexistants si on se référe au moteur de recherche légifrance. En effet,

* De Monte P, « Intcrdictions administratives de stade : des conclusions ! », op. cit., note n° 22, p. 57.

¥ Cf, décision n° 2005-532 DC du 19 janv. 2006 relative a 1a loi du 23 janv. 2006 sur la lutte contre le
terrorisme, décision n°® 2010-604 DC du 25 fév. 2010 relative & la loi du 2 mars 2010 sur la lutte contre
les violences de proupe.

* Décision n° 2011-625 DC du 10 mars 2011 relative 2 la loi du 14 mars 201 pour la performance de la
séeurité iniérieure. A cette occasion. il qualifie directement la mesure d’interdiction de s¢ déplacer de
mesure de police administrative.

4 Décision n° 79-107 DC du 12 juill. 1979 relative a certains ouvrages reliant les voies nationales ou
départementales.

2 Décision n° 71-44 DC du 16 juill. 1971 relative a la liberté d’association reconnaissant la valeur
constitutionnelle de la liberté d’association par son intégration dans le bloc de constitutionnalité comme
principe fondamental reconnu par les lois de la République. V. aussi CE, 11 juill. 1956, Amicale des
Annamites de Paris avec la reconnaissance de la liberté d’association comme principe fondamental
reconnu par les lois de la République.

“ CE, 10 aoiit 1917, Baldy, Rec. p. 638 et la fameuse phrase du commissaire du gouvernement citée not.
par Altand D. et Rials S., Dictionnaire de la culture juridique, PUF, 2003, p. 948.
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I’TAS étant prononcée pour une durée de trois mois, on constate généralement que la
durée du recours contentieux (six mois en général ou plus) est bien supérieure au
délai d’application de la mesure, par contrecoup la mise en ceuvre du recours se
révéle étre totalement inefficace car la mesure administrative a déja terminé son
application lorsque le recours contentieux est en train d’étre jugé. C’est tout le
probléme soulevé par le Professeur Rivero dans sa célébre doctrine du Huron au
Palais Royal* s’insurgeant contre le manque d’effectivité et de pragmatisme du
recours en excés de pouvoir. A ce titre, parmi les décisions de tribunaux
administratifs recensées en matiére de demande d’annulation des IAS, on notera un
jugement du TA Paris rendu le 20 mai 2009*° suite 3 un arrété du 17 mars 2006, soit
une décision de recours en exces de pouvoir rendue plus de trois ans aprés 1’édiction
de I’acte. Et encore, ’annulation de I’IAS n’a été prononcée qu’au regard d’un
probléme de manque de preuve sur la matérialité des faits en cause. Par la suite, et
pour les IAS prononcées sur le fordement de la loi de 2411, (autorisant le prononcé
de I’IAS pour une durée de 12 mois), quatre arréts d’appel* ont été rendus, tous sur
la méme cause, de nouveau pour des considérations de pure forme, le juge se
gardant bien de prendre parti en termes d’atteinte aux libertés en ne se pronongant
donc pas sur le fond de 1’affaire.

Afin de remédier a cette situation attentatoire aux libertés publiques, on se
rend également compte que la mise en ceuvre du référé liberté n’entraine pas 1’effet
escompté. Le résultat de la mise en ceuvre du référé semble peu probant tant la
condition relative a une atteinte manifestement illégale a une libert¢ fondamentale
n’est que rarement validée par le juge. « Le juge administratif est peu enclin a
accueillir les demandes d’injonction qui lui sont présentées par les requérants »*'.
Ainsi, dans une décision récente du Conseil d’Etat de 2013, rendue sur le fondement
du référé liberté, I’TAS n’a pas été annulée car « eu égard a la gravité et la fréquence
des troubles a ’ordre public qu’ont générés les rencontres précédentes malgré les
mesures de police déja prises, I'interdiction prononcée ne révéle aucune atteinte
manifestement illégale aux libertés invoquées »*.

Le résultat est alors probant. Face & un supporter administré, on se rend
compte que le traitement de sa situation en termes de libertés publiques, fait
intervenir 1’administration a la fois en tant que juge et partic. Partie car c’est elle — a
travers le préfet ou le ministre — qui édicte de nombreuses interdictions de se rendre
au stade ou de s’y déplacer ; juge car dans le cadre de recours contentieux, c’est
encore I’administration a travers son juge administratif qui aura a connaitre de la
1égalité de la mesure en cause. De plus, ’approche du tout sécuritaire, telle qu’elle
est mise en avant depuis une dizaine d’années dans les stades avec le principe de la
« tolérance zéro » entraine de facto une dépossession du juge pénal au profit du
pouvoir exécutif. Ainsi, on serait en présence d’une administration, qui mieux au fait
des problémes et jouissant d’une plus grande proximité dans le traitement des
situations, se substituerait au fur et & mesure & I’intervention du juge judiciaire,
gardien traditionnel des libertés fondamentales.

* Rivero J., « Le Huron au Palais-Royal ou réflexions naives sur le recours pour excés de pouvoir », D.,
1962, chron., p. 37.

* TA Paris, M. M, 20 mai 2009.

“ CAA Douai, 25 oct. 2012, req n° 12DA00244, 12DA00245, 12DA00246, 12DA00247.

7 Magnaval O., « L’Etat, le juge et les hooligans », 4JDA4, 2013, p. 1613.

* CE, 29 mars 2013, req n° 367274, inédit au recueil Lebon.
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Ainsi, face a des législations fourre-tout aux conditions de mise en ceuvre
largement définies, la solution en termes de violence dans les stades, ne passerait-
elle pas plutdt par 1’instauration d’une charte éthique du supporter. Au lieu et place
de ’épée de Damoclés de la sanction administrative de 1’interdiction de stade ou de
la dissolution de I’association menagant le supporter, ne serait-il pas plus opportun
de responsabiliser chaque supporter en amont plutét que de prendre une décision
radicale souvent attentatoires aux libertés publiques ?



