Extrait
Sénat

Immigration clandestine : une réalité inacceptable réponse ferme, juste et humaine
(rapport)

Pour télécharger le rapport dans son entier :/fegmat.fr/rap/r05-300-1/r05-300-1.html

Rapport de commission d'enquéte n° 300 (2005-20@6MM. Georges OTHILY et
Francois-Noél BUFFET, fait au nom de la commissi@mquéte, déposeé le 6 avril 2006

CHAPITRE 2 : PREVENIR

l. CONTROLER L'ACCES AU TERRITOIRE NATIONAL: DES EFORTS A
POURSUIVRE

A. CONFORTER LES REFORMES EN COURS DE LA POLITIQDES VISAS
B. RENFORCER LES CONTROLES A LA FRONTIERE

1. Des moyens supplémentaires et une meilleuranisa@ion

2. Des exigences contradictoires a concilier

3. Sans coopération européenne et internationailet, ghe salut

B. RENFORCER LES CONTROLES A LA FRONTIERE

Si le réseau consulaire est aux « avant-postesconiuble de I'acces a notre territoire,
la frontiére est la derniére ligne avant de basaldas le séjour irrégulier.

1. Des moyens supplémentaires et une meilleure orgaat®n

Un premier effort a porté sur les moyens de lacgolux frontiéres (PAF) dont les
effectifs ont fortement progressé au cours de €&ann2004. Lecap des
8.000 fonctionnaires a été franchi (8.164 &tjahvier 2006°%), soit une progression
de pres de 900 fonctionnaires depuis 2001. 300titomwires devraient encore s'y
ajouter au cours de l'année 2006. Sur l'aéropoRalssy, les effectifs ont augmenté
d'un quart en cing ans.

Ces renforts d'effectif ont permis a la PAF de gser comme le pilote et I'animateur

de «la police de l'immigration> définie par la circulaire du 23 aolt 2005 et de
développer une stratégie offensive capable dept@daux évolutions rapides des flux

entrants et des filieres.

Ainsi, en 2005Jes contrbles a la descente des aviossr les lignes les plus sensibles
ont été systématisés (14.924 vols contrblés etd8trangers en situation illégale au



regard des regles d'entrée sur notre territoirectis), tactique qui permet de s'assurer
de la provenance des personnes avant qu'ellesti@aitemps de détruire leurs papiers
ou de s'égayer dans la zone internationale.

La PAF a adapté son organisation territoriale li¢ion des flux. A titre d'exemple,
elle a créé une direction départementale dansl'&fia de prendre en compte I'aéroport
international de Beauvais dont le trafic passageqposé (1.800.000 passagers en 2005
contre 678.000 en 2002).

Le contréle de la voie ferroviaire a égalementrétdorcé avec :

- la reconstitution, au sein de la PAF, de la lmeggdes chemins de fer nationale, forte
de 190 hommes ;

- la possibilité de procéder a des contrbles diitigrsans conditions particuliéres, dans
les trains transnationaux jusqu'a la premiere ggvees le franchissement de la
frontieré"® ;

- I'organisation d'opérations de contrble intersipar des patrouilles mixtes franco-
italiennes embarquées a bord des trains interration

D'autres progres ont été enregistrés en matiéreefdeilement des étrangers a la
frontiere. Plusieurs dispositions de la loi du 26 hovemiy@32ont porté leurs fruits en
réduisant les possibilités de manoeuvre dilatoingr pes étrangers déclarés non-admis :
réforme du « jour franc*3”, clarification des régles en matiére de commuitnatdes
droits aux personnes non admises, prolongementadement en zone d'attente en cas
de demande d'asile déposée au cours des quatiersigonrs du placemefit’.

Ces réformes, combinées a la multiplication degrotes a la descente des avions et a
l'instauration du visa de transit aéroportuairerpouplus grand nombre de nationalités,

ont permis de réduire considérablement le tauxcdjpation de la zone d'attente de

Roissy’® ainsi que la durée moyenne du placement (voabketau ci-dessous).

Durée moyenne du maintien en zone d'attente a Roiss

2003 2004 2005

Nombre total de personnes maintenues en Zmné98 | 15.452 @ 14.451
d'attente

Nombre de personnes toujours détenues apreg.Z&D 3.694 3.073

heures (50%) (23,91 |(21,26
%) %)
Nombre de personnes toujours détenues apre$.BEbH 2.502 2.101
heures (43,6%) (16,19 ((14,54
%) %)
Nombre de personnes toujours détenues apres ¥ jodg4 446 368
(19,25 (2,89 %) ((2,55 %)
%)

Source : Direction centrale de la police aux fremés



Ces résultats spectaculaires ne sont pas sansqoensés sur le débat relatif a
l'utilisation de la salle d'audience délocaliséerthunal de grande instance de Bobigny.

Rappelons que depuis I'entrée en vigueur de 1a°l82-625 du 6 juillet 1992, le juge
judiciaire peut statuer, en matiére de prolongatiormaintien d'une personne en zone
d'attente, dans une salle d'audience spécialeméwntigpa cet effet située sur I'emprise
ferroviaire, portuaire ou aéroportuaire de la zdattente. Ces dispositions étant restées
lettre morte malgré la construction d'une salleudience a proximité de la zone
d'attente de Roissy, la loi du 26 novembre 2008git§ue le juge doit statuer dans une
telle salle lorsqu'elle existe. Malheureusements ple deux ans apreés le vote de la loi,
cette salle est toujours inutilisée, les magistedtdes avocats ayant estimé que les
conditions matérielles n'étaient pas encore réubies travaux supplémentaires sont en
cours et l'utilisation de la salle est annoncée début de I'année 2007.

Les motifs qui ont présidé a sa construction étagbnne part, I'amélioration du confort
des étrangers maintenus en zone d'attente enpawmrént de longs transferts vers le
tribunal, et d'autre part, une réduction des moyeateriels et humains consacrés aux
escortes.

Toutefois, il faut s'interroger sur l'utilité de tee salle aujourd’hui puisqu'en 2005,
seulement 14,54 % des étrangers étaient enconeudéaprés 96 heures de maintien en
zone d'attente, représentant 2.101 personnes. B8, 23,6 % des étrangers étaient
encore détenus aprés quatre jours, soit 6.765 mpeeso Or, l'audience devant le juge
des libertés et de la détention pour prolonger ééntien en zone d'attente n'intervient
qu'a partir de la 98 heure. Selon M. Philippe Jeannin, président dwiral de grande
instance de Bobigny, le nombre de saisines aud#réa prolongation du maintien en
zone d'attente (premiére et seconde prolongaticdngs) a atteint un sommet en 2001
(12.715 saisines) avant de chuter régulieremequjasenviron 2.400 saisines en 2005.

Peut-étre serait-il plus intéressant de recouanasioconférence.

Sans trancher la question du seuil a partir duguest rentable d'utiliser une salle
d'audience délocalisée, il est de toute facon aalogue les dispositions de la loi du 26
novembre 2003 n'aient pas été mises en oeuvrepiyede diligenc®®).

* 4385 6 % de personnels actifs, 5,6 % de personrdisirdstratifs et 8,7 % d'adjoints
de sécurité.

* 4 Article 78-2 du code de procédure pénale tel qoelifié par l'article 3 de la loi
n° 2006-64 du 23 janvier 2006 relative a la lutntre le terrorisme. Voir le rapport
n° 117 (Sénat 2005-2006) de M. Jean-Patrick Cosytau nom de la commission des
lois du Sénat.

* 45 Avant la loi du 26 novembre 2003, I'étranger augitait opposé un refus d'entrée
ne pouvait étre rapatrié contre son gré avant llegon d'un délai d'un jour franc a
compter de la décision de non admission. Or, ilitél@quent que des étrangers
refusent de signer la notification de la décisidim ae créer un vice de procédure et de
faire annuler la procédure de maintien en zonetdfge au motif que leurs droits ne
leur avaient pas été communiqués ou qu'ils avaést I'objet d'une tentative de
rapatriement avant I'expiration d'un délai d'un jofranc. Certaines juridictions
judiciaires refusaient de prolonger le maintienzme d'attente au motif que le proces
verbal de la notification n‘avait pas été signé.idlies jurisprudences divergeaient sur
le point de savoir si le refus de signer la notifion de la décision entrainait
renonciation au jour franc. Pour remédier a cedidifltés, la loi du 26 novembre 2003
prévoit que le bénéfice du jour franc n'est paomatique, I'étranger devant indiquer
sur la notification s'il souhaite en profiter.



* 4% \/oir notamment le rapport d'information n° 2922s¢amblée nationale- Xliéme
législature) sur I'application de la loi du 26 naubre 2003 de M. Thierry Mariani, au
nom de la commission des lois de I'Assemblée ra¢ion

* “" Dans la zone d'attente de Roissy (ZAPI II), 6%penes sont placées en moyenne
par jour pour une capacité totale de 172 lits.

* % | a situation s'est tout de méme améliorée en najmécisément de la baisse trés
forte du nombre d'étrangers présentés devant le feas libertés et de la détention. En
outre, au tribunal de grande instance de Bobigmngs travaux ont été réalisés pour
améliorer l'accueil des étrangers. Une salle spkeciiaccueil des étrangers a été créée
en dehors du dép6t de police.

2. Des exigences contradictoires a concilier

Le contrble des frontieres doit encore se perfaogo et s'adapter mais cette
préoccupation constante et légitime doit étre dimeci avec d'autres objectifs,

notamment le respect du droit d'asile et la prise@npte des mineurs étrangers isolés.
Le point d'équilibre est difficile a trouver.

a) Le droit d'asile

De nombreuses associations entendues par la coimmidgenquéte ont souligné le

risque, d'une part, que les demandeurs d'asil@iratplus en mesure d'atteindre nos
frontieres pour déposer leur demande, et d'autre gae lI'examen a la frontiere du

caractére non manifestement infondé de leur demswitibaclé.

Sur le premier point, maitre Héléne Gacon, présadede I'ANAFE (Association
nationale d'assistance aux frontiéres pour lesngdra) a ainsi signalé le cas des
réfugiés Tamouls qui, par l'intermédiaire de certaines filieres, aent auparavant
par I'Afrique du sud ou par Dubai. Maintenant, oa woit pratiquement plus de Sri
Lankais d'origine tamoule en zone d'attente, maia ce signifie pas que 'OFPRA
enregistre moins de demandeurs d'asile puisqu'dnt@at simplement qu'ils viennent
par Moscou et, ensuite, par la voie terrestre

Sur le second point, de hombreuses inquiétude®t@nexprimées sur les conditions
dans lesquelles les demandes d'asile a la frorsiéreexaminées.

Les étrangers qui se présentent aux frontieresi@ires, maritimes ou aériennes font
I'objet de mesures spécifiques. Leur demande el'astilsoumise a un examen préalable
distinct de lI'examen de I'OFPRA, seul organismeili@la attribuer la qualité de
réfugié. En effet, ces personnes peuvent étre praies en zone d'attente le temps
strictement nécessaire a un examen tendant a deééersi leur demande n'est pas
manifestement infondée.

La décision de refus d'entrée qui, dans le draitroan, est prise par le chef du poste de
contrble a la frontiére reléve ici, par dérogatiauy ministre de l'intérieur, apres
consultation du ministre des affaires étrangeéres.

En pratique, le plus souvent, un procés verbal dfdarations du demandeur est
adressé par le service chargé du contrble auxidrest a la direction des libertés
publiques et des affaires juridiqgues du ministéad'idtérieur qui saisit alors le service
des étrangers a la frontiere rattaché a la directies Francais a I'étranger et des
étrangers en France du ministére des affaires gétras, composé d'officiers de
protection détachés de 'OFPRA. Ces derniers pestedl I'examen de la demande en
recourant le cas échéant a un entretien avecrésgé et transmettent un avis au vu
duquel le ministre de l'intérieur se prononce.



Lorsque l'entrée en France a été refusée, |'étraggferenvoyé soit dans son pays
d'origine, s'il résulte de I'examen de sa demanderty court pas de risque, soit, dans
le cas contraire, vers un pays d'accueil dans lagpeurra étre Iégalement admis et
bénéficier d'une protection, soit, enfin, vers dtEtle I'Union européenne qui, en
application de la réglementation communautaire,responsable de l'examen de la
demande d'asile.

Si, en revanche, la demande n'apparait paanifestement infondée l'intéressé recoit
un sauf-conduit lui permettant de se présenteradiecture dans le ressort de laquelle
il souhaite fixer sa résidence pour y demander admission au séjour, condition
nécessaire au dépbt de sa demande d'asile audl@sBRA.

Pour que cette procédure garantisse de maniéretieffde droit d'asile, il faut que le
demandeur ait eu le temps d'étre informé de séts diiode déposer sa demande d'asile.
Or, plusieurs associations de protection des ddgts étrangers sont inquiétes de la
rapidité avec laquelle les étrangers déclarés domsasont parfois éloignés du fait de la
nouvelle organisation de la police aux frontieresnf{réle en porte d'avion, effectifs
supplémentaires) et de la suppression de l'autoiéadiu bénéfice du jour franc.

Des critiques portent également sur I'appréciapan le ministere de l'intérieur du
caractéere manifestement infondé de la demandded;asine se limiterait pas a une
évaluation superficielle visant a écarter uniguemé&s demandes ne relevant
manifestement pas du droit d'asile.

La commission d'enquéte est sensible a ces obgarsall est nécessaire que la loi soit
pleinement respectée et que chaque étranger smitmi@ de I'ensemble de ses droits et
notamment du droit & bénéficier du jour franc Ig'isouhaite. La loi du 26 novembre
2003 est d'ailleurs particulierement clairela «décision (de refus d'admission) et la
notification des droits ciui 'accompagne doiveni &ire communiquées dans une
langue qu'il comprend*°®.

Toutefois, il est difficile de tirer des conclusggénérales a partir de cas particuliers.
Certes depuis 2001, le nombre de demandes d'dsilrantiére a régulierement baissé

passant de 10.364 a 2.278 en 2005. Mais il faytelap que I'année 2001 a été marqué
par un pic exceptionnel de demandes d'asile dolatiére et ne reflete donc pas une

moyenne. En 1996, seules 526 demandes avaienirégistrées par exemple.

Si l'on regarde le pourcentage des demandes reesnmomme n'étant pas

manifestement infondées, la encore les interpogtatsont délicates. En 2003, sur un
total de 5.912 demandes, 224 étaient reconnues eamom manifestement infondées
soit 3,8 %. En 2004, sur 2.513 demandes, 197 étaceeptées soit 7,7 %. En 2005, ce
taux remonte encore & 22%.

Ces données issues du rapport au Parlement derf@@06 sur les orientations de la
politique de l'immigration témoignent de l'extrémariabilité des demandes d'asile.
Elles sont notamment sensibles a la ventilation pationalité qui évolue trés

rapidement d'une année sur l'autre.

b) Les mineurs étrangers isolés en zone d'attente

Les mineurs étrangers isolés interceptés a laifmenet maintenus en zone d'attente
peuvent étre renvoyés dans leur pays d'origineeoprdvenance, a la différence des
mineurs se trouvant sur le territoire national gei peuvent pas faire I'objet d'une
mesure d'éloignement (expulsion, reconduite a lenti@re ou interdiction du
territoirey*®.



En 2005, a l'aéroport de Roissy, 601 personnesdonses se sont déclarées mineures,
dont 124 ont été déclarées majeures a l'issueedanien médical. On observe une
décrue du phénomene depuis le pic de 2001 (1.446éurs).

M. Philippe Jeannin, président du tribunal de geam$tance de Bobigny, a trés bien
résumé le dilemme relatif au régime juridique aggilie aux mineurs en zone d'attente :
«La problématiqgue en ce qui concerne les mineursle@suivante : les étrangers
mineurs [...] sont actuellement inclus dans le timmmun de cette |égislation. De ce
fait, ce qui s'est trouvé modifié dans l'attitude ld police aux frontiéres en ce qui
concerne les ressortissants majeurs leur est amdiqué. Or il est vrai que l'on peut
avoir des hésitations plus grandes en ce qui core¥s mineurs car nous sommes pris
entre deux soucis. Le premier est qu'évidemmentaildanger a accueillir n'importe
comment des mineurs qui deviendraient des clamgestir le territoire francais [...].
En effet, nous avons vu il fut un temps au tribudeaBobigny, a I'époque ou il y avait
ce mouvement de masse d'étrangers venant de l@érd® Roissy, des décisions qui,
en droit, pouvaient paraitre tout a fait fondéesaisnqui pouvaient déboucher sur
la remise de jeunes gens a des filieres clandestimélées au travail clandestin et a la
prostitution [...]. D'un autre c6té, lorsqu'on dsice a un mineur, outre les difficultés a
établir formellement sa minorité lorsqu'il est dérde tout titre et document, il est &
mon avis nécessaire de vérifier suffisamment s@inar pour voir s'il n'a pas cherché
a fuir une réelle situation de danger au-dela ds frontiéres et, parfois, s'il ne vient
pas a travers une filiere dans le cadre de ce qoesnhappelons trop souvent
le regroupement familial occulte. En réalité, il a; derriere ces opérations, des
personnes majeures qui peuvent étre parfois leesentants Iégaux du mineur et qui
sont déja eux-mémes sur le territoire mais quipoavant remplir les conditions du
regroupement familial, ont recours a des filiéresipfaire venir des mineurs

La création par la loi n°2002-305 du 4 mars 2002 Kautorité parentale des
administrateur&d hocpour assister et représenter les mineurs darsoless d'attente
devait étre une réponse a cette prise en condm@iasuffisante de leurs spécificités :
le procureur de la République désigne un admingitrad hocqui représente le mineur
dans toutes les procédures administratives etigtiodnelles, notamment en cas de
dépobt d'une demande d'asile ainsi que devant éedadibertés et de la détention en cas
de demande de prolongation du maintien en zonteuitat

Toutefois, le bilan des administratead hocsemble trés mitigé selon les associations
entendues, bien qu'une nette amélioration ait él&/ée depuis que la Croix Rouge
assume cette mission.

Les mineurs étant parfois tres vite renvoyés dauns pays, les administrateuad hoc
disposent de trés peu de temps pour comprendiigicn particuliere d'un mineur et
engager les démarches utiles. Selon M. Philippeniea président du tribunal de
grande instance de Bobignysur I'année 2004, sur 650 cas qui ont pu se présgint
semble qu'environ 220 a 250 aient pu faire pleingriebjet d'une prise en charge par
l'administrateur ad hoc. Cela veut dire que, daretains cas, lintervention de
I'administrateur ad hoc va étre extrémement |égdraura a peine le temps d'avoir un
contact avec le mineur pour prendre le pouls dsigation».

La situation actuelle n'apparait pas satisfaisante.

D'un point de vue matériel, il est impératif que haineurs ne soient pas mélés aux
autres étrangers dans la zone d'attente. M. Paillgannin a suggéré que soit constitué
un pble regroupant des représentants de différeadesnistrations pour déterminer
l'origine du mineur, s'il a un représentant |égahgison pays ou dans le pays qu'il a
cherché a rejoindre et s'il s'expose a un risquécpber dans son pays.



Une prise en charge efficace suppose que l'admatesirad hocou un pdle du type
précédemment décrit dispose de temps suffisanét &gard, la suppression du bénéfice
automatique du jour franc par la loi du 26 noven2083 n'est sans doute pas adaptée
au cas des mineurs. Certains policiers de la PARient d'ailleurs pour habitude de
faire bénéficier automatiquement les mineurs du fanc.

Recommandation n° 7 : Faire bénéficier automatiquemnt lesmineurs étrangers
isolés du « jour franc ».

Il conviendrait également de lever les incertitugdesla compétence respective du juge
des libertés et de la détention et du juge desnenfal'égard des mineurs isolés en zone
d'attente. Ce débat refléte la contradiction pad#atentre le droit des étrangers et le

droit de la protection de I'enfance.

Il arrive de plus en plus fréquemment que les adimateursad hoc saisissent le
tribunal pour enfants de Bobigny pour statuer awituation de danger éventuelle d'un
mineur en zone d'attente et sur les mesures dasstséducative envisageable.

Dans un rapport de janvier 2005, l'inspection géleéles affaires sociales (IGAS) note,
«quant a la possibilité de saisine du juge des dsfa@r un mineur retenu en zone
d'attente ou par son administrateur ad hoc, qu'métade la cour d'appel de Paris en

date du 7 décembre 2004 conclut a l'applicabilitéditoit de I'assistance éducative a
un mineur qui bien qu'il ait fait I'objet d'une dgion de refus d'admission sur le
territoire francais et de placement en zone d'a@ese trouvait de fait sur le territoire

francais». La cour a toutefois écarté I'nypothése d'urgdamhérent au maintien en
zone d'attente et, en l'espece, le danger liégatriament dans le pays d'origine.

Le rapport de I'lGAS conclut en suggérant que lar@e cassation soit saisie pour avis
afin de déterminer :

- si le statut juridique de la zone d'attente gentler la compétence territoriale du juge
des enfants ;

- quelle acception du danger encouru par le mipeut fonder la compétence du juge
des enfants.

Une clarification est indispensable. La commissi@nquéte s'inquiéte néanmoins des
possibles effets pervers d'une compétence pleirmtatre du juge des enfants. Cela
pourrait envoyer un signal contre-productif auxefiés d'immigration clandestine qui
repéereraient immédiatement une faille dans le disipde contrdle des entrées.

Pour éviter d'en arriver a une telle solutionpihgient d'apporter un plus grand soin a la
prise en charge des mineurs dans la zone d'attergerte qu'elle soit irréprochable.

Recommandation n° 8 Améliorer la prise en charge matérielle et juridque des
mineurs étrangers isolés pendant leur maintien enone d'attente.

Recommandation n° 9 : Renforcer la compétence du ge des liberés et de i
détention a I'égard des mineurs étrangers isolés nmenus en zone d'attente.



* 49 Art. L. 213-2 du code de I'entrée et du séjourétesngers et du droit d'asile.

* %0 Ces données sont issues du dernier rapport aueReamt de février 2006 sur les
orientations de la politique de limmigration. Tetdis, pour l'année 2005, la
commission d'enquéte a eu connaissance d'autresmafions selon lesquelles le
nombre de demandes d'asile a la frontiere en méteog'éléverait a 3.281. 1.042
auraient été reconnues fondées soit pres d'un.tiéesi illustre encore, s'il en était

besoin, la difficulté pour obtenir des données texet stables.
* 31| faut noter une exception & ce principe. Lesenis peuvent faire l'objet d'une
mesure de réadmission vers un autre Etat membf&den européenne.

LES 45 RECOMMANDATIONS
DE LA COMMISSION D'ENQUETE

2. Prévenir

Le contrdle a la frontiére des mineurs étrangedés

Recommandation n° 7 :

Faire bénéficier automatiquement les mineurs éaanigolés du « jour franc ».
Recommandation n° 8 :

Améliorer la prise en charge matérielle et juridigles mineurs étrangers isolés pendant
leur maintien en zone d'attente.

Recommandation n°® 9 :

Renforcer la compétence du juge des libertés éa digtention a I'égard des mineurs
étrangers isolés maintenus en zone d'attente.

Recommandation n® 43 ;

Recourir plus systématiquement a la visioconférezice la possibilité de statuer dans
une salle d'audience délocalisée.

Recommandation n® 45 :

Veiller, a l'avenir, a éloigner les étrangers dnadion irréguliere dans de brefs délais
apres leur entrée sur le territoire.



