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Commission sur le cadre constitutionnel
de la nouvelle politique d’immigration

POUR UNE POLITIQUE DES MIGRATIONS TRANSPARENTE,
SIMPLE ET SOLIDAIRE

SYNTHESE

Instaurer des quotas d’immigration, unifier le @mieux des étrangers: est-ce
possible ? Est-ce utile et dans quels buts ?

Telles étaient les questions posées a la Commissiome cadre constitutionnel de la
nouvelle politique d'immigration par la lettre deission du ministre de I'immigration, de
I'intégration, de l'identité nationale et du dévabement solidaire.

La Commission y a répondu en s’abstenant des juggsnue valeur qui hypothequent
trop souvent la réflexion sur 'immigration :

- Des quotas migratoires contraignants seraiemaligzables ou sans intérét. Les
pouvoirs publics nationaux ne disposent pas d’wwpm discrétionnaire pour déterminer les
flux relatifs aux deux principales sources d’instibns : I'immigration familiale et I'asile.
S’agissant de I'immigration de travail, une politigde quotas serait sans réel objet. Enfin,
elle n'a pas de sens pour I'immigration irréguliddme meilleure maitrise de I'immigration
doit étre recherchée par des voies empiriques #ifonones, en étroite concertation avec nos
partenaires européens, plutbét que dans des recattEsmles purement nationales. Dans ce
domaine plus encore qu’ailleurs, I'action patientssolue et respectueuse de la complexité
des choses doit étre préférée aux remeédes spegtasuhais illusoires.

- Pour sa part, l'unification juridictionnelle dwmtentieux de I'entrée et du séjour des
étrangers, outre qu’elle serait trés difficilemeddlisable, ne répondrait aux attentes placées
en elle ni au regard de la charge de travail degigtions, ni du point de vue de l'effectivité
des mesures de reconduite des étrangers en gituaiguliére. Si l'interrogation sur la
dualité de juridiction est compréhensible, 'avg&aa terme, d’une unification n’apparait ni
suffisamment substantiel, ni méme assez probahlejpstifier des mesures aussi lourdes, et
prétant autant le flanc aux polémiques, qu’unesiéui constitutionnelle débouchant sur une
nouvelle organisation juridictionnelle
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N’en estimant pas moins |égitimes les préoccupatiaspirant la lettre de mission, la
Commission a élargi, en tant que de besoin, sexiéfi :

- surla question des quotas, a la maitrise desiigratoires en général ;

- sur la question du contentieux des étrangers,réi;xmes de procédure propres a
simplifier ce droit et a le rendre plus effectif.

Des solutions efficaces pour maitriser les flux naigires, comme pour remédier a
I'encombrement des tribunaux, peuvent et doivenet €icherchées dans une simplification et
un renforcement des regles régissant aujourd’hdrdé au séjour tant au plan national qu’en
prenant une part active au développement des quadi de I'Union européenne en matiere
migratoire.

Dans cet esprit - et pour chacun des deux suptédr-, le présent rapport présente un
certain nombre de recommandations, sans préteri@nehaustivite.

La Commission a été inspirée par trois soucis traasparence, la simplicité et la
solidarité.

Plus transparente, notre politique des migratioesrait I'étre tant a I'égard des
étrangers qui résident ou souhaitent résider encErgu’a I'égard de la collectivité nationale
et de ses représentants. Les uns et les autresntl@ionnaitre, accepter et appliquer une régle
du jeu claire et équitable.

Plus simple, notre politique des migrations ddtre pour gagner en efficacité et étre
mieux comprise et acceptée.

Plus solidaire, notre politique des migrations d@tre dans I'intérét de I'intégration

comme dans celui de I'avenir partagé des pays nesrde I'Union européenne et dans celui
du co-développement avec les pays d’origine.

6/214



PLAN DU RAPPORT

Premiére partie

Entendue au sens strict (chapitre [), la notiomjuigta d'immigration ne pourrait fondg
une politique d'immigration (chapitre 1) et n’edtailleurs pratiquée nulle part en Euro
(chapitre 1ll). Les conditions d’exercice du draiti séjour n’en pourraient pas moins é
mieux définies et controlées (chapitre 1V). Sera@nsi plus utilement prises en compte
préoccupations exprimées par la lettre de missibag(tre V).

Seconde partie

Aboutissement d’'une évolution contrastée (chapjtrée contentieux de I'entrée et ¢
séjour des étrangers est tout a la fois lourd eiptexe en France (chapitre 1l). Les aut
pays-membres de I'Union européenne ont connu aégetd une évolution sinon aus
préoccupante, du moins soulevant des problemesaraips (chapitre Ill). Une unificatio
du contentieux, qui devrait en tout état de caesplisr a des exigences constitutionnelle
conventionnelles (chapitre 1V), présenterait, quejue soit 'hypothese retenue, de seri
inconvénients pour un bénéfice aléatoire (chapijrdl parait plus fécond de chercher dang
voie des simplifications de procédures la réponsepéoccupations légitimes sous-tend
la lettre de mission (chapitre VI).
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RESUME DE LA PREMIERE PARTIE

Une politique de contingents migratoires limitatisrait sans utilité réelle en matierg
d'immigration de travail, inefficace contre I'imnragfion irréguliere et, s'agissant des autrg
flux, incompatible avec nos principes constitutielsnet nos engagements européens
internationaux.

Une politique de quota migratoire global ou parngraype d’immigrations n’est
pratiquée nulle part en Europe.

S’agissant de I'immigration de travail, des quaast envisageables au niveau nation

Oou européen, mais ne sont pas indispensables aitas® des flux. Des instruments commg
les titres de séjour «compétences et talents »lesuaccords avec les pays d’origing
permettent déja une régulation.
La maitrise des flux migratoires réside :
- d’'une part, dans la lutte contre I'immigratioréguliére ;
- dautre part, dans la définition et la vérificat plus rigoureuses des conditions
d’exercice du droit d’'asile et du droit a une \éeniliale normale, dans le respect de

nos principes constitutionnels et de nos engagenoamventionnels.

La seule fagcon d’'arriver a ce que 50 % des immigrahnstallent en France dans lg

cadre de I'immigration légale de travail seraitatepter, pour I'essentiel, l'intangibilité du
reste des flux et d’augmenter 'immigration légdeetravail a due proportion, c’est-a-dire d
la décupler. La société francaise y est-elle préte

En tout état de cause, il est devenu impossibleuadijhui d'imprimer de profonds
infléchissements a la politique d'immigration hahg cadre de I'Union européenne. Tout
initiative stratégique en la matiére n’est opératet juridiquement envisageable que dans
cadre. Aussi l'attention des pouvoirs publics fi@iagoit-elle étre appelée sur la nécessité
prendre part aux négociations communautaires defagce que le droit européen devienr
un levier plutét qu’un carcan.

On peut relever a cet égard, ce qui n’est pasfardiit au moment ou la France prend
présidence de I'Union européenne, que celle-ci ia récemment de la lutte contrg
'immigration irréguliére une priorité de sa pdijitie en la matiere.

En attendant que des changements interviennentraveau, la politique migratoire
nationale pourrait se formuler ainsi : respectairt@t a I'accueil, mais définir et vérifier sang
laxisme ses conditions d’exercice.
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La politique migratoire doit étre inspirée par fiple souci de transparence, de simplicité et de
solidarité.

La Commission formule en conséquence les propaosisoivantes :

- Doter la France d’'un appareil statistique fiablematiere migratoire afin de mieux
connaitre les caractéristiques de la populationndge pays et d’adapter en
conséguence les politiques publiques, notammeleat dell’intégration.

- Permettre au Parlement de se prononcer sur haplsede la politique migratoire en
débattant d’un rapport annuel sur les migrations pbmplet que celui que lui remet
chaque année le Gouvernement et en examinant fgrésdent un projet de loi de
programme qui organise ces migrations sur la badgedtifs chiffrés indicatifs.

- Mieux définir et contréler I'entrée et le séjodans le respect des droits des
étrangers. Il s’'agit d’ajuster la délivrance desasi de vérifier les conditions
d’ouverture du droit a la vie familiale et de luttplus efficacement contre
limmigration irréguliere.

U7

- Poursuivre avec les pays d'origine, dans le respe principe d’égalité et dans def
conditions de plus grande clarté, la conclusiorcabads de gestion concertée des
flux migratoires au service d’'un développementdsote.

- Promouvoir, dans le cadre de la présidence fiaagde I'Union européenne, ung
politique commune en matiere de migrations. Celaliogoe le renforcement de
'acquis communautaire et I'adoption d’initiativeeuvelles comme la création d'un
Office européen des migrations.
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Si légitime que soit I'interrogation sur la dualit@ juridiction dans le domaine (
contentieux des étrangers, I'avantage, a termeedinification juridictionnelle n’apparait
suffisamment substantiel, ni méme assez probahlejpstifier des mesures aussi lourdes
prétant autant le flanc aux polémiques, qu’unesiéui constitutionnelle débouchant sur (
nouvelle organisation juridictionnelle.

Des solutions plus efficaces pour lutter contrerdgularité du séjour, comme po
remédier a 'encombrement des tribunaux, sont platéechercher dans une simplificati
des procédures et un renforcement des moyens.

Sont ainsi proposeées les mesures suivantes :

RESUME DE LA SECONDE PARTIE

Renforcer la formation et les effectifs du persgindes services des étrangers d
les préfectures. Il doit en effet prendre a meillescient les décisions relatives
séjour et a I'éloignement des étrangers, mieux vapttes décisions et mieux |
défendre devant les juridictions ;

Supprimer Il'obligation de quitter le territoifgancais (OQTF), sans rétablir
notification de l'arrété de reconduite a la frorti§ ARF) par voie postale. Sel
feraient I'objet de mesures d’éloignement les @eas appréhendés, sur le territg
francais, en situation irréguliere et sous maipalee ;

Instituer un recours administratif obligatoireaat tout recours contentieux con
un refus de séjour opposé a un étranger résidente€urs serait examiné par |

commission placée au niveau départemental et cadepds facon a se pronong

avec l'autorité suffisante, aprés avoir entendutdiiessé, au vu de I'ensemble dg
situation et en particulier de son insertion dansdciété francaise ;

Remplacer la regle selon laquelle le juge dexiés et de la détention (JLD) doit
prononcer dans les 48 heures du placement enicétqrar celle selon laquelle il
saisi par le préfet dans les 24 h (ou 48 h) etodispde 24 h (ou 48 h) pour

prononcer sur la premiére prolongation. Il s’agst ldisser au JLD plus de tem
pour prendre connaissance du dossier et de lieréd se prononcer avant le j

administratif ;

Vaincre la réticence des magistrats a teniradeences délocalisées ou des « vid
audiences », comme le permet la loi et dans leditons admises par le Cons
constitutionnel. Les escortes seront ainsi évigida dignité des étrangers retel
sauvegardée ;

Introduire dans le code de lI'entrée et du sépes étrangers et du droit d’as
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conduisant a la libération automatique d’étrangdmat la situation, sur le fond,
justifie I'éloignement;

- Inciter les parquets a exercer effectivement laweulté de faire appel contre les
décisions infondées des JLD en demandant au prgmésident de la cour d’appel
gu’il donne a cet appel un effet suspensif ;

- Rendre la Cour nationale du droit d’asile comptetea terme, pour se prononcer sur
les recours suspensifs formés par les demandeassieda la frontiére afin d’'éviter
de faire jouer au tribunal administratif de Pansréle de juge de l'asile qui n’est
pas le sien ;

- Elargir les cas d’examen simplifié et de disgeds conclusions devant la juridiction
administrative afin d’alléger sa tache.

Ces mesures n'appellent pas toutes des modificaterntextes. Des modifications sont
cependant inévitables et souhaitables dans un@matujourd’hui trés codifiée et fortement
investie par la jurisprudence.
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PREMIERE PARTIE : LES QUOTAS
D'IMMIGRATION : FAISABILITE ET
UTILITE D'UN CONTINGENTEMENT DES
FLUX MIGRATOIRES
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Les quotas d’'immigration : faisabilité et utilité
d’un contingentement des flux migratoires

Entendue au sens strict (I), la notion de quotanmligration ne saurait fonder une
politique d’'immigration (ll) et n'est d’ailleurs ptiquée nulle part en Europe (lll). Les
conditions d’exercice du droit au séjour n’en paigmt pas moins étre mieux définies et
contrdlées (IV). Seraient ainsi plus utilement gsi®n compte les préoccupations exprimées
par la lettre de mission (V).

CHAPITRE | - QUENTENDRE PAR QUOTAS MIGRATOIRES ?
POURQUOI DES QUOTAS ?

Il est impossible d’évoquer la question des quatammigration sans souligner au
préalable la diversité croissante des mouvementgratoires internationaux. Les flux
migratoires contemporains se traduisent non seulerpar des migrations résidentielles
définitives, mais encore par de nombreuses migratioesidentielles temporaires ou
saisonnieres. La circulation migratoire, en ce déleuxXXle siecle, est un des aspects majeurs
de la mondialisation

La lettre de mission souleve deux questions : datere par quotas migratoires (I) ?
Pourquoi des quotas migratoires (ll) ?

I. QUENTENDRE PAR QUOTAS MIGRATOIRES ?

L’expression « quota migratoire » présente toute série d’acceptions (objectifs
indicatifs ou impératifs ; quantités fixées priori ou constatées posteriori;
contingents minimaux a atteindre ou plafonds & me gépasser etc....). Cette
polysémie, parfois commode sur le plan rhétoriquen est pas moins source de
malentendus.

Pour lever toute ambiguité, le terme « quota » pagaici au sens que lui donne
la lettre de mission, c’est-a-dire celui de corgimigprédéterminé de titres de séjour a
ne pas dépasser chague année, donc contraignant.

Il s’agit dés lors de plafonds annuels (fixés glebrent par catégorie de titres) et
non par exemple d’orientations chiffrées ou d’agtéms ex post. Il ne s’agit pas
non plus d’'autres types de dispositifs restridils que les systémes a points ou que
les regles d’opposabilité de la situation de I'emnplans le pays d’accueil.

! Cf en annexe : « Les nouvelle logiques migratcaeXXle siécle ».
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S’agissant du ou des flux auxquels ce(s) quotasi(&n)t applicable(s), il faut
distinguer les divers types dentrées durables rabgers en cours dannée,
caractérises par la nature du titre délivré : intatign familiale, travail, réfugiés...

Enfin, il convient de garder présent a l'esprit qu@e co6té des installations
consacrees par la délivrance d’un titre (A), existies installations sans titre, c’est-
a-dire irrégulieres, qui sont loin de se réduirg antrées illégales et pour lesquelles
la notion de quota n’a guere de sens (B).

Il faut également rapprocher la délivrance de ftileeséjour de lI'acquisition de la
nationalité francaise (C).

A. Le premier grand flux est celui de 'immigration légalé.

En dehors des séjours de bréve durdaffaires, tourisme, visites
familiales...), deux grands flux d’ «entrées durabled’étrangers en France
doivent étre distingués.

Le premier grand flux est celui de l'immigrationgée. Il correspond au
nombre d'étrangers qui S'«installent » réguliéretnehaque année en France
(mais pas nécessairement de fagon définitive).

L’analyse de ce premier grand flux rend compteadgypologie des titres de
séjour délivrés et non de la finalité ultime demédades, beaucoup plus difficile,
sinon impossible a mesurer. Ainsi, beaucoup d'@ges— enfants ainés restés au
pays... - demandent le séjour au nom des liens familien grande partie parce
gue leur démarche peut plus aisément aboutir it eeie, alors que leur but est
aussi de travailler et gu'ils se trouveront in fane travail sur le marché du travail
francais ou en France.

Pour les besoins de I'exposé qui suit, on peutm@oser ces entrées durables
en sept catégories :

1. les étrangers non soumis a autorisation (réssants de I'Union
européenne et de [I'Espace économique européen, onpets
diplomatique) ;

2. les demandeurs et titulaires du droit d’'asiéfugiés au sens de la
Convention de Genéve, asile territorial, protecsabsidiaire), ainsi que
les étrangers que la France doit accueillir pow metifs humanitaires
(raisons de santé...) ;

3. eux autorisés a séjourner en vue de trava{ietariés, professions
indépendantes, chercheurs, professions artistefuadturelles...) ;

4. ceux autorisés a seéjourner sans travailler gardé a leurs moyens
d’existence (retraités des pays tiers, visiteurkodgue durée...) ;

Z Les chiffres qui suivent ne concernent que la opéte.
® L'ordre de grandeur du nombre d’étrangers travershaque année nos frontiéres est d’'une centaine d
millions ; celui du nombre de visas délivrés padardeux millions.
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5. les étudiants ;
6. les bénéficiaires de mesures générales dearégation ;

7. les bénéficiaires du rapprochement familiakans large (regroupement
a partir du pays d’origine, installation de parem¢sFrancais, délivrance
sur place de la carte « vie privée et familialecgst-a-dire les étrangers
admis a séjourner parce que proches de Francaétangers déja
admis a séjourner a I'un des titres précédents.

Ce premier grand flux représente environ 180.008qmmes par an.

Seules ses 3eme a 6eme composantes (et encolemeetiia court terme pour
la sixieme) donnent aujourd’hui véritablement pasegulation.

Ces dernieres années, les parts « demandeursedbaginviron 35.000) et
« famille » (environ 100.000) ont respectivemergrésenté le cinquieme et les
deux tiers de I'immigration légale.

Quelle est I'importance respective des difféerert@smposantes de ce premier
type d’installations ?

Pour les ressortissants de I'Union européenne etE$pace économique
européen, le nombre annuel des entrées en Fragtecahnu que pour les actifs
salariés (par déclaration obligatoire). Le total estimé a 35.000 personnes et
6.000 étudiants, soit 41.0004.

S’agissant des demandeurs et titulaires du dradild’ (réfugiés au sens de la
Convention de Genéve, asile territorial, protectsubsidiaire) et des étrangers
gue la France accueille pour des motifs humanga(raisons de santé), les
chiffres sont les suivants pour 2006 :

34.800 demandes d'asile ;

- 4.500 enfants accompagr?ant

- 6.400 étrangers malafles

- 9.800 réfugiés qui ont recu la carte de wéminsi que 400 réfugiés
territoriaux.

Le sort a terme des demandeurs d'asile est cantrasit ils sont admis au

statut de réfugié, soit ils accedent au séjour cautne titre, soit ils deviennent
irréguliers, soit ils quittent le territoire. Le iffre de 34.800 indique cependant
limportance de l'asile dans 'immigration.

Les étrangers autorisés a sejourner en vue deilleay@alariés, professions

indépendantes, chercheurs, professions artistiguezilturelles) représentent des

* Source : moyenne des chiffres OCDE, INED et HCI
® Rapport au Parlement 2007 p.41.

®id. p.75.
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flux différents et inégaux. En 2006, on compte Q0.attributions de carte de séjour
pour motifs professionnels hors ressortissantattédn’.

Les étrangers autorisés a séjourner sans travaillleégard a leurs moyens
d'existence sont les retraités des pays tiers (Z28@R006) et les visiteurs de longue
durée (6.500 en 2005)

S’agissant des étudiants, on compte, en 2006, @5008miéres entrées en
provenance de pays tiers. Une partie d’entre eparte I'issue des études : ils ne
peuvent donc étre considérés en totalité commearied’installations de longue
durée.

Pour les bénéficiaires de mesures générales dérisgtion, 31.700 étrangers
en situation irréguliére ont recu, en 2007, uretie séjodr Une grande partie des
régularisations s’opére au moyen de l'attribution ld carte « vie privée et
familiale » (16.100 en 2003 sur les 26.000 régsi¢dions) : il convient donc de ne
pas les compter deux fois (dans les régularisagbdans I'immigration familiale).

Les bénéficiaires du rapprochement familial au dange (regroupement a
partir du pays d'origine, installation de parergs=gdancais, délivrance sur place de la

carte "vie privée et familiale™) se déecomposentqi@ivement comme suit selon la
terminologie habituelle :

- famille de Francais : 55.900 en 2006 ;
- membres de familles d'étrangers : 20.000 en 2006

- liens personnels et familiaux (carte «vie peivet familiale »): 22.900 en
2006.

é,g\u total, cet ensemble représente 98.800 persamggraires de pays tiers en
2006,

"id. p.75.
8id. p.75.

°id. p.143.
1% Rapport du Parlement 2006, p.88.
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Le dernier rapport du Parlement sue$ orientations de la politique de lI'immigration
distingue pour sa part (p. 75) cinq catégoriestoestd'entrée pour un séjour de longue durée,
délivrés aux ressortissants des pays tiers:

- les réfugiés : 10.200 en 2006 (10.000 par ameyenne depuis 2000) ;

- les travailleurs (immigration économique) : MM7en 2006 (13.600 par an en
moyenne depuis 2000) ;

- les étudiants: 45.000 en 2006 (49.500 par an@enne depuis 2000) ;
- I'immigration familiale: 98.800 en 2006 (91.008r an en moyenne depuis 2000) ;

- s'y ajoute un groupe hétérogéne avec différemtsfsn(visiteurs, étrangers malades,
retraités, autres) : 21.000 en 2006.

L'immigration Iégale depuis les pays tiers, tellee d'évalue le rapport, s'éleve ainsi a
183.600 personnes en 2006. La proportion de l'imati@n économique dans ce total est de
5,8% soit un peu plus d'un vingtiéeme tandis queald des familles atteint 54 % soit dix foig
plus.

B. Le deuxieme grand flux est celui des étrangersodt la présence
en France est irréguliere.

Il a lui-méme deux origines :

- la premiere est la plus importante : ce sont dasngers entrés
régulierement, mais qui se sont maintenus irrégrient (étranger
restant en France a l'issue de I'expiration de\dsa, demandeur d’asile
resté apres rejet de sa demande, étudiant étrdegezurant en France
sans titre apres ses études etc.) ;

- la seconde origine de la clandestinité est apliele public a présente
a l'esprit: ce sont les étrangers entrés irrégeieent en France et
résidant sur le territoire sans avoir jamais digpdian titre de séjour.

L’'immigration irréguliére est difficile a estimeOn peut relever que la
frontiére entre immigration réguliére et irréguiién’est pas étanche, puisque
chaque année il est procédé a un nombre de régatlaris compris entre 20.000
et 30.000.

C. Un troisieme grand flux significatif est celui elatif a I'acquisition
de la nationalité francaise.

Le nombre d’étrangers qui acquiérent chaque atanéationalité francaise

soit automatiquement (accession a la majorité emder de personnes nées en
France), soit par déclaration (mariage), soit @mahde (naturalisation) est du
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méme ordre de grandeur que celui des installatibrsest élevé en 2006 a
170.000.

IIl. POURQUOI DESQUOTAS MIGRATOIRES ?

Les types d'installations légales pour lesquelsxpiession «immigration
choisie » a un sens, parce que leur nombre poétraiten théorie fixé priori et de
facon discrétionnaire, ne représentent aujourdiug le vingtieme environ du flux
total des installations.

Pour faire passer ce taux de 5 % a 50 %, commeisage la lettre de mission,
il faudrait :

- soit réduire considérablement 'immigration faiali ;

- soit augmenter considérablement I'immigration tdevail, c’est-a-dire le
nombre de titres de séjour délivrés des l'originevee de I'exercice d’'une
activité professionnelle ;

- soit agir sur les deux gquantités a la fois.

La poursuite d'un objectif aussi ambitieux impligaie une politique d'un
extréme volontarisme.

Celui-ci ne serait pas nécessaire, en revanchmrsik immigration de travail »
on entendait celle qui rejoint tot ou tard la p@pin active résidente. Dans leur
majorité, les personnes qui se voient aujourd’@livcer des cartes de séjour dans le
cadre de I'nmmigration familiale se portent en effapidement sur le marché du
travail. Elles travaillent ou cherchent du travaik taux de 50 % est d’'ores et déja
atteint si on retient cette définition de 'immigom de travail.

Mais cette définition large de I'immigration devedl est fondée sur le constat
ex post de I'état d’activité. Si elle refléte certéapport annuel de la population
étrangere au marché national du travail, elle aduit plus un choix ex ante des
pouvoirs publics (faire entrer des étrangers deankut de couvrir des besoins de
I'économie insuffisamment pourvus par le marchérdwmail national). Le taux ne
mesurerait plus la part du flux annuel d’instatlas qui est décidée par les pouvoirs
publics.

La proportion d'immigration qui releve aujourd’hdu pouvoir discrétionnaire
des pouvoirs publics - environ 5% - montre que leesgion de la maitrise
guantitative du flux migratoire, si elle peut ingsides solutions simplistes ou des
discours démagogiques, n'est pas dépourvue d’objet.

La faiblesse de la proportion du flux migratoirdramt prise a régulation pose
incontestablement un probléme de souveraineténado

La notion de souveraineté est attachée a celleed#otre national, a la

distinction entre national et non national. Un datributs essentiels de la
souveraineté nationale tient a la faculté d’ouptus ou moins largement aux non
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nationaux l'accés aux trois « cercles concentriquele I'accueil par la Nation :
séjour temporaire, résidence durable et citoyenneté

Au regard de la souveraineté, la question est modéderminer s’il est bon ou
non d’accueillir, mais celle de savoir si on acttegdar volonté ou non. La notion
classique de souveraineté veut que la Nation asseortes si elle le juge bon.

Certes, la volonté d’accueil peut prendre des ferengres qu’au coup par coup :
par exemple s'incarner dans des engagements ititeraax (traités européens,
Convention de Geneve, accords bilatéraux...) ou dladeésion a des principes.
Encore faut-il qu’elle soit assumée par le « Soaives, c’'est-a-dire le peuple ou ses
représentants.

A cet égard, on notera qu’en signant la Convenéioropéenne de sauvegarde
des droits de 'homme et des libertés fondamental@sFrance n’avait pas
nécessairement conscience que sa politique miggat®rait un jour liée par
I'interprétation généreuse faite de son articlaBlp Cour de Strasbourg.

Plus généralement, I'importance croissante derlagwudence dans ce domaine,
surtout lorsqu’elle émane de Cours supranation&@sembourg et Strasbourg) qui
ne statuent pas au nom du peuple francais, bousauletion de souveraineté
nationale.

Pour réaffirmer cette souveraineté, la lettre desion évoque la fixation de
contingents contraignants (contingent global ; smaugingents pour chaque type
d'immigration ; le cas échéant: sous-contingents pégions du monde ou
nationalités).

Est-ce une réponse appropriée ?
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CHAPITRE II - LA NOTION DE QUOTA NE SAURAIT FONDER
UNE POLITIQUE D'IMMIGRATION

Les pouvoirs publics nationaux ne disposent pas gdauvoir discrétionnaire pour
déterminer les flux relatifs aux deux principalesurses d’installations : I'immigration
familiale (1) et I'asile (I1); s’agissant de I'imrgration de travail, une politique de quotas serait
sans reel objet, voire inopportune (lIl) ; enfilea’a pas de signification pour I'immigration
irreguliére (1V).

l. 'IMMIGRATION FAMILIALE

L'impossibilité de quotas migratoires en matiérgnahigration familiale est a la
fois constitutionnelle (A) et conventionnelle (B).

A. En matiére d'immigration familiale, 'impossibil ité des quotas est
d’abord constitutionnelle.

Le regroupement familial au sens strict (étrangésidant en France
accueillant conjoint ou enfants vivant jusque-Iéétranger) est de droit lorsque
les conditions sont remplies (résidence stable égjuliere ; capacité du
regroupant a offrir des conditions de vie familiaamales selon les criteres du
pays d’accueil).

Deés 1993, le Conseil constitutionnel a trouvé ledement de ce droit dans
le dixieme alinéa du Préambule de la Constitutieri@46 (aux termes duquel:
"La Nation assure a l'individu et a la famille lesnditions nécessaires a leur
développement"). C’est I'homologue, en droit cansitonnel interne, de I'article
8 de la Convention européenne des droits de 'hognmmaés il a une portée plus
forte car il touche au regroupement familial ennésm et non au regroupement
familial tout court.

Ses limites tiennent exclusivement a certainesidérations d’ordre public
(menace grave que la présence de telle persoraie geser sur I'ordre public ;
pas de droit au regroupement de la famille polygamiasi qu'a I'aptitude de
'accueillant a héberger et faire vivre décemmaemtfamille selon les criteres
francais.

Le dernier état de la jurisprudence du Conseil titoti®nnel a cet égard est
eénoncé dans ses deécisions du 15 décembre 200%lgldinancement de la
sécurité sociale pour 2006, cons. 11 a 19) et djuileét 2006 (loi relative a
immigration et a I'intégration, cons. 13 a 21).

Le droit a une vie familiale normale s’étend awuxdeautres sources de
immigration familiale :

- le regroupement familial « sur place »
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- et, surtout, le regroupement de familles de ¢aem dans le cas fréquent
d’'un « mariage mixte » qui I'est juridiqguement, sxaion culturellement
(raccueillant, de nationalité francgaise, est iskIl'immigration et son
conjoint provient du méme pays, de la méme régonyent du méme
village que sa famille).

\

S’ajoute au droit constitutionnel a une vie fandianormale un autre
principe constitutionnel : la liberté du mariage.

Celle-ci fait partie des droits ouverts a toutespane sur le territoire de la
République, indépendamment de sa nationalité, conhenia régularité de son
séjour.

Aussi le Conseil constitutionnel a-t-il censtiré

- tant l'assimilation de lirrégularité du séjaumn indice sérieux de non
consentement au mariage, conduisant au refus cidé&aration,

- gue l'obligation faite a l'officier d'état civifinformer immédiatement le
préfet de l'irrégularité du séjour.

Ces droits constitutionnels — droit & une vie fateél normale, liberté du
mariage - ne peuvent étre niés parce qu’'un comiingst saturé en cours
d’année.

Certes, I'obstacle constitutionnel des quotas, is&amt de l'immigration
familiale, peut étre levé par le constituant luime

Il suffirait d’insérer dans l'art. 34 de la Conatibn, a la fin de la liste placée
apres : «La loi fixe également les regles coram@rn», un douzieme alinéa
ainsi redigé :

« - I'entrée et le séjour des étrangers, compte textamment des capacités

d’accueil et d'intégration de la nation et de ldiovaalité des ressortissants des
Etats non membres de I'Union européenne ; ».

Mais, a supposer possible une telle révision, ohesgterait a des obstacles
conventionnels.

B. L’'obstacle a une politique de quotas, en matiere’immigration
familiale, est aussi conventionnel.

Il tient tant & 'appartenance de la France au €bule I'Europe (a) qu'a sa
participation a I'Union européenne (b).

a) Convention européenne de sauvegarde des drat§hbmme et des libertés
fondamentales

11 Décision n° 2003-484 DC du 20 novembre 2003, cohs 97
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Sur le fondement de l'art. 8 de la Convention eéemme de sauvegarde
des droits de 'homme et des libertés fondamerifalesie la France a
ratifiée en tant que membre du Conseil de I'Eurdge&our européenne des
droits de I'hnomme juge que le regroupement estroit dans tous les cas ou
la vie familiale normale est impossible hors dugpdiaccueil.

Ce droit impose aux pouvoirs publics des obligatioggatives (ne pas
éloigner) et positives (regrouper).

La jurisprudence est abondante. Il s’agit certesné’ jurisprudence
subtile, qui n’ignore pas les considérations dii@tégénéral et d'ordre
public, mais sa ligne directrice est protectrice.

Un plafonnement de caractere impératif serait diauplus strement
jugé contraire a la Convention qu'il pourrait éessi jugé constitutif d’'une
discrimination selon la nationalité (article 14).

Le plafonnement bat en breche I'idée méme de droit.
b) Droit de I'Union européenne

L’'obstacle est aussi communautaire, car les qusbas incompatibles
avec le droit au regroupement familial reconnu lan puropéen.

Le considérant 100 de l'arrét de la CJCE du 27 RO0613, rendu a
propos de la directive de 2003 sur le regroupeniantilial, est sans
ambiguité :

« Le critere de la capacité d’accueil de I'Etat rbesnpeut étre I'un des
éléments pris en considération lors de I'examemel’'demande, mais ne
saurait étre interprété comme autorisant un quegleesysteme de quotas ou
un délai dattente de trois ans imposé sans égawrd @rconstances
particulieres des cas spécifiques ».

Il en irait a fortiori de méme du droit issu duitttade Lisbonne si celui-ci
devait entrer en vigueur :

- La Charte des droits fondamentaux de I'Unioni (gurait valeur
obligatoire et serait invocable devant les jurigics si le traité de Lisbonne
entrait en vigueur) reprend, en les renforcant, pesscriptions de la
Convention européenne des droits de I’'homme r@stévla protection de la
famille et de I'enfant et prohibe les discriminaisoa raison de la nationalité
(y compris celle des pays tiers) dans son domdapptication.

12 Aux termes duquel :

« Toute personne a droit au respect de sa vie ptd¢amiliale, de son domicile et de sa correspomégan

Il ne peut y avoir ingérence d'une autorité pubéglans I'exercice de ce droit que pour autant cgteec
ingérence est prévue par la loi et qu'elle constitime mesure qui, dans une société démocratiqueéesssaire
a la sécurité nationale, a la sdreté publique, @&nkétre économique du pays, a la défense de écetla la
prévention des infractions pénales, a la protectierla santé ou de la morale, ou a la protectioa dmits et
libertés d'autrui».

13 CICE, Gde Ch. 27 juin 2006, Parlement europé@ouseil de I'Union, aff. C-540/03
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- Quant a lart. 79du Traité sur le fonctionnemete ['Union
européenne, dans sa rédaction issue du Traité shonne, il exclurait a
contrario les quotas en matiere d'immigration faee, puisqu’il ne les
envisage que pour 'immigration de travail.

II. L’ASILE

Des quotas seraient contraires a la fois a la @onseh (décision du 13 aodlt
1993 du Conseil constitutionnel), au droit interoadl (Convention de Genéve) et
au droit communautaire (en vertu tant du renvoi rép@ar les Traités
communautaires a la Convention de Genéve gque destides communautaires
relatives a I'asile et a la protection subsidiaire)

La lettre de mission place d’ailleurs par avanasile en dehors de tout quota.

. IMMIGRATION DE TRAVAIL

Des quotas de travailleurs ne pourraient guerefigis par la France seule et a
sa pure convenance (A) ; ils présentent au demeuwnanintérét limité dans la
perspective de la maitrise quantitative de I'immaigm de travail qui, contrairement
a l'asile et a I'immigration familiale, peut étrégulée de facon assez discrétionnaire
(B) ; ils seraient en outre critiquables s’ils étdifixés en fonction de purs besoins
économiques de court terme (C).

A. Des quotas de travailleurs ne pourraient guéretée fixés par la
France seule et a sa pure convenance.

Au regard du principe dégalité (principe de natuge la fois
constitutionnelle et conventionnelle), les contimgepar pays ou par régions
d’origine ne sont justifies que par l'intérét commau pays d’accueil et du pays
d’origine. Il doit s’agir d'un pacte « gagnant gagh» dans la perspective du
retour.

a) L'encadrement peut étre conventionnel

Aussi les quotas de travailleurs peuvent-ils difment étre définis en
dehors de conventions bilatérales (France-paydgite) ou multilatérales
(France-Union européenne-pays d’origine) prévogamoutre les conditions
d’accueil, de travail, de formation, de retour etc...

La fixation de quotas professionnels n’est pas ssfide dans un cadre
conventionnel, mais souléve des problemes délicats

- tant au stade de la négociation de I'accord, @& de sauvegarder

I'exercice ultérieur de prérogatives nationalescdeactere régalien
(examen des demandes de cartes) ;
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- gue dans le cadre de son application par la Erahinisi, le respect
d’un contingent annuel de cartes de séjour « coenpés et talents »
délivrées aux ressortissants d’un pays déterminée gu'il doit faire
l'objet de clauses suffisamment précises, appetle procédure
d’examen centralisé des demandes permettant lesecesit de
l'intérét des candidatures selon les critéres Iggdis’apparentant par
conséguent a une sélection.

b) L’encadrement peut étre aussi européen.

Sans doute le droit communautaire réserve-t-iptésogatives nationales
en matiére de régulation quantitative de I'immigratde travait®. Il n’en
fournit pas moins, dans le cadre du partage despétmmnces, les bases
légales suffisantes pour une harmonisation ou sadrement.

Celui-ci est dans les perspectives communautaéssi, dans une
communication de 2004 au Conseil et au ParlementCbmmission
européenne évoque la mise en commun des offresndjnation Iégale de
travail destinées aux pays tiers. Elle a défini sége de mesures dont la
mise en ceuvre doit passer « par un renforcemdtéai@nge d'informations,
de la consultation et de la coopération entre tassEnembres ».

Ainsi comprise, la politique des quotas n’'a plugrgua voir avec cette
fixation unilatérale et opportuniste de contingedisntrées que I'on sous-
entend en parlant de quotas.

Elle consiste a lier la question des flux migrasiret celle du
développement des pays d'origine dans une perspectiu « co-
développement ».

B. Des quotas professionnels présenteraient un imé limité dans la
perspective de la maitrise quantitative de I'immigation de travail
qui, contrairement a l'asile et a 'immigration familiale, peut étre
régulée de facon assez discrétionnaire.

Des quotas de travail unilatéraux ne sont nécessair a la maitrise de
limmigration de travail, ni & la couverture dessbms de main d'ceuvre non
satisfaits.

En effet, la venue de la main-d’ceuvre étrangerd-mamce est réglementée
depuis 1932.

Hormis le régime applicable aux étrangers dontré&sgnce en France est un
droit et qui leur donne libre acces au marché duail (renouvellement de la carte
de résident, réfugiés), la Iégislation actuelleepestriple principe :

% article 79 du Traité sur le fonctionnement dérion européenne, dans sa rédaction issue du Hité
Lisbonne, permettrait expressément aux Etats mesmadixer des contingents nationaux pour ce type
d'immigration.
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- que l'introduction de main-d’ceuvre est le monepae I’Agence nationale
de I'accueil des étrangers et des migrations (ANAEMIi s’est substituée
a I'Office des migrations internationales (OMI) eertu des articles 143 a
145 de la loi n° 2005-32 du 18 janvier 2005 de paogmation pour la
cohésion sociale ;

- que nul étranger ne peut venir travailler s’ést pourvu d’'un contrat de
travail ;

- que ce contrat de travail doit étre approuvé padministration du
ministere du travail, qui est en droit d’opposessiwation du marché du
travail. Lorsqu’un étranger présente par exempleanmtrat de travail de
manutentionnaire a une direction départementalerakail, celle-ci se
reporte au taux de chémage de cette catégorie admilteurs dans le
département et refuse I'autorisation si ce tausigsiificatif.

C. Un décuplement de I'immigration de travail n’estni réalisable, ni
souhaitable.

Ce décuplement n’est pas réalisable (a). Il neitspes non plus souhaitable s'il
devait se traduire par une politique d'immigratiba travail ouverte aux personnes
les moins qualifiées afin de couvrir des besoimémiques de court terme (b).

a) L'hypothése d'un décuplement de I'immigration tlavail n’est pas réaliste

Ce décuplement conduirait a la distribution de @00 cartes de résident
par an a ce titre au lieu de 10 000 actuellement.

Pareil changement d’échelle ignorerait les donnéesnomiques et
démographiques actuelles :

a) selon les hypothéses moyennes, la populatioropitaine de la France
serait appelée a croitre sensiblement au courspoEhaines années
contrairement a celle de ses voisin. Selon la degnprojection de
'INSEE, elle passerait de 61 millions dhabitantgtropolitains
aujourd'hui & 70 millions en 205015. Si les tawactVvité par age et par
sexe restaient constants, et si la migration ngtevait a 100.000
personnes par an, la population active resterpéuaprés constante. Au
cas ou le dynamisme de I'économie exigerait latiomtad'emplois
supplémentaires, des gisements importants d'aqiésivent étre
mobilisés, tant du coté de Il'activité féminine €Be rejoignait le niveau
de l'activité masculine, 2,4 millions emplois su§pentaires pourraient
étre pourvus) que de celui des seniors. La Frastée pays de I'Union
européenne ou ces derniers quittent le plus tétiiiee (& 58 ans en
moyenne). S'ils demeuraient en activité aussi Emgs que les Suédois
(départ en moyenne a 63,2 ans), 2,4 millions dastipplémentaires
seraient disponibles. Sur un plan strictement qiadifit il n’existe donc

'3 Economic et statistique, mai 2008
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pas de motif démographique a une forte immigrate main d'ceuvre
étrangere.

B) Les représentants du patronat et des syndicatendus par la
Commission n'ont pas exprimé le besoin d'accuailie immigration
importante. lls souhaitent seulement un allégerdest procédures pour
I'entrée de personnes qualifiées afin de résorlhes mpidement les
goulots d'étranglement actuels.

Les représentants des milieux professionnels deéemnaussi une
adaptation des demandes d'emploi aux offres gauldes rémunérations
et par I'amélioration du systeme de formation atgtiet continue. Un

jeune Francais sur six au moins sort en effet diegye scolaire sans
diplome. C'est parmi eux que se recrutent les drataillons de

chémeurs.

y) Le marché national du travail s’'inscrit dansaamtexte de plus en plus
internationalisé, concurrentiel et demandeur de liftpaions.
L’insuffisante attractivité du territoire se tratdypar une émigration
francaise de l'ordre de 50.000 jeunes par an ectin du Royaume-Uni
et des autres pays de I'Union européenne, dest&s du Canada et
des pays émergeants d'Asie.

b) Une politique d’immigration de travail largemerduverte aux personnes les
moins qualifiées, afin de couvrir des besoins écomiques de court terme,
aurait des conséquences graves a long terme

Par la référence aux quotas d’emplois, entend-eoriger 'immigration
de travail dans I'ensemble des secteurs d’actiwtégompris ceux ou
coexistent un taux de chOmage important et deseffii’'emploi non
satisfaites ?

Deux arguments sont souvent présentés au soutiertalle politique :

- par leur dynamisme, les nouveaux venus rendré&edanomie plus
compétitive et, loin de « prendre des emplois »mgttraient d’en
créer, de facon indirecte ou différée ;

- larrivée d'une immigration nouvelle sur le maéchdu travail
compenserait la désaffection constatée en Franae Ipe métiers
manuels et les services a la personne, y comprissaan des
générations issues de I'immigration.

Une telle politique reviendrait cependant a prendom parti de la
situation actuelle, alors que l'intérét des fansilissues de I'immigration -
comme celui du reste de la population - commandeoatraire, d’'un coté,
de vigoureux efforts d’intégration et de qualifioat de l'autre, une
revalorisation des métiers manuels.
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Peut-on sérieusement envisager de multiplier lésrigations de séjour
de travail en faisant entrer tout travailleur, mémes peu qualifié, dés lors
gu'il serait immédiatement utile a I'économie nadie ?

Ce serait faire fi des capacités d'accueil (logemeameéches, écoles...) de
la société francaise face a ce nouvel apport nugeatde personnes de
faibles ressources, de culture tres différente etnidzeau d'instruction
modeste (100.000 titres nouveaux par an si on ‘\&dver a 50 %
d'immigration de travail "choisie") auxquels il fagvidemment ajouter
I'immigration familiale induite.

Faut-il rappeler que, dans certains quartiers, @éqsipements sont
saturés, nos écoles dépassées, la mixité inexastist tensions a vif et le
logement social en crise ? Que nos budgets pubbtios déficitaires et le
droit au logement opposable une future déconvenue ?

On peut sans doute espérer que, dans un premiestées "entrants”
demandés par un employeur s’insereront plus faeitendans le monde
professionnel que les étrangers résidents au ch@misigis a quelles
conditions ? Avec quelles conséquences sur I'attittecdes métiers manuels
? Et, dans un second temps, qu’en sera-t-il dunileypeofessionnel et de
I'insertion culturelle et sociale de leurs propresjoints et enfants?

Compte tenu de nos tropismes culturels et lingyiss, se reproduirait le
scénario d’'une immigration de travail non qualiféde provenance des pays
du Sud produisant, avec un décalage générationnelnouvelle population
résidente, le plus souvent de nationalité francaiseis en partie
marginalisée.

A c6té de succes remarquables, cette populatiome ide I'immigration
est, pour une partie non négligeable, « en souffran Les deuxieme et
troisieme générations présentent des taux d'écbelaise et de chdmage
plus importants que la moyenne nationale ; ellesupent souvent des
quartiers en difficulté ; elles sont victimes dsadiminations ; elles sont plus
exposees a des fléaux sociaux comme la violencka aiélinquance ; leur
vision du monde est souvent hypothéquée par laattent du repli
communautaire, de I'extrémisme religieux ou dueatment.

La racine profonde de ces phénoménes semble tenidézalage
historique entre une population d’accueil scolais# urbanisée depuis
plusieurs générations et une population immigrésues de sociétes
traditionnelles. Méme en mobilisant de plus gramdyens, la résorption de
tels écarts ne parait envisageable que dans ddgiona de mixité qui sont
loin aujourd’hui d’étre partout remplies.

Une importation irréfléchie de main-d’ceuvre non ldige, fat-ce
seulement dans les secteurs dits « en tensiorrait {#&conomie d'une
réflexion sur les causes économiques et juridiqies pénuries de main
d’ceuvre.
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Pour prendre I'exemple du réparateur de vélost-it’pas plus judicieux
(du point de vue de l'intégration, comme danséfétt le plus général de la
collectivité nationale) de former les jeunes chéragula réparation de vélos
et de rendre attractives de telles taches, encpheti par la rémunération,
plutdt que de faire venir tout spécialement desanmaeurs de vélos de
I'étranger ?

Ajoutons que, si I'on sait grosso modo apprécier dassier (au vu de
travaux, de diplémes ou d'attestations) des compése professionnelles
gualifiées, il n'en est pas de méme de compétgramesjualifiees. Comment
fera le consulat de France pour s'assurer que Xh@hite a 300 km de la
capitale) sait effectivement réparer les bicycttte

On peut répondre que les nouveaux entrants sentmuduits par un
employeur et qu’ils trouveront d’autant plus aisémkur place dans la
collectivité nationale et seront d’autant plus agiléconomiquement qu’ils
seront demandés par une entreprise.

Mais I'objectif d’une entreprise est économiqueets’inscrit pas dans le
long terme, méme du seul point de vue de I'empgless employeurs ne
peuvent se comporter comme des agents consul@relmmigration de
travail a d’autres dimensions gu’économique, neisee que parce que
l'intéressé pourra faire venir sa famille.

La Commission n’a dailleurs enregistré a cet éganmdune demande
particuliere émanant des représentants du mondentieprises.

Une politique de large ouverture a I'immigration tdgvail non qualifiée
n’existe pas davantage au niveau européen.

L’objectif fixé dans le cadre communautaire esttiule réduire I'écart
entre le taux de chébmage des ressortissants di'lémropéenne et celui
des ressortissants de pays tiers.

En 2002, le taux d'emploi des ressortissants de pags dans I'Union
européenne a 15 était significativement plus basaglui des ressortissants
de I'Union (52,7 % comparé a 64,4 %).

Le rapport 2003 sur I'emploi en Europe confirme ges différences
demeurent importantes, bien qu'elles varient dan lBembre a 'autre.

Elles sont particulierement notables en Francetau& de chdmage des
étrangers - 20 % - est plus du double du taux me#. Il s’éleve en outre
a 40 % dans certains quatrtiers.

A cet égard, les « lignes directrices pour 'emplale 2003 proposent un
cadre politique pour les réformes a entreprendre.

Elles invitent les Etats membres & promouvoirdimation des personnes

désavantagées, a lutter contre les discriminatbrsfavoriser leur mobilité
tant sur le marché du travail national que suriagu’Union.
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Au niveau européen comme au plan national, le reafent de
l'intégration des ressortissants de pays tiersdest prioritaire sur celui
consistant a faire venir de ces pays des travaillale faible niveau
d’instruction.

V. L'IMMIGRATION IRREGULIERE

Une politigue de quotas serait par définition imeffe contre les installations
irréguliéres.

L’affichage d’'un contingent pourrait méme avoir,rggdoxalement, un effet
incitatif.
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CHAPITRE Ill - LA COMPARAISON AVEC LES AUTRES PAYS-
MEMBRES DE L'UNION EUROPEENNE CONFIRME
QU'AUCUN D’ENTRE EUX NOPPOSE SES CAPACITES
D’ACCUEIL A TOUS LES TYPES D’'IMMIGRATION.

Sans doute ['ltalie, initiatrice d’'une politique dpiotas professionnels dés la fin des
années 1990, a-t-elle passé avec des pays d’Afiigudord des accords basés sur des
contingents d’entrées annuelles de travailleurs,centrepartie de diverses aides. Pour
mesurer I'efficacité de cette politique sur la fégion du flux migratoire, il suffit de rappeler
que les traversées périlleuses de la Libye ou deésie jusqu’a Lampedusa, la Sicile ou les
Pouilles se poursuivent au rythme et dans les tondique 'on sait.

Sauf a lui ouvrir tous les secteurs d'activité, gmpris les secteurs a basses
qualifications et ceux ou n’existe pas de pénugenthin d’ceuvre nationale, une politique
d’'immigration de travail plus libérale ne contrilbai¢é pas significativement a faire baisser
'immigration clandestine.

Dans son étude de 2004 sur les relations entre gratton légale de travail et
immigration illégale, la Commission européenne varria une conclusion similaire :
immigration de travail régulée et immigration clastine puisent dans deux réservoirs
mutuellement peu poreux ; agir sur la premiergesgtiquement sans effet sur la seconde.

L’accord récemment conclu entre le Sénégal etdade montre au demeurant que nous
avons renonceé a le faire, méme lorsqu’il pouvagaapitre que I'occasion se présentait. Loin
de fixer des plafonds, quantitatifs ou qualitatdst accord institue bien plutét des planchers ;
il couvre tous les métiers ou presque, sans qusitletion de I'emploi en France soit
opposable. Entre le discours et la pratique, rantéitécart aura été plus saisissant...

En I'état de notre droit constitutionnel et de mogjagements européens, et comme le

confirment les comparaisons européennes, il estestable d’évoquer une politique
d’ « immigration choisie » reposant sur des cormirig impératifs.
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CHAPITRE IV - IL EST EN REVANCHE ENVISAGEABLE DE
MIEUX CONTROLER ET DE DEFINIR PLUS STRICTEMENT
LES CONDITIONS D’EXERCICE DU DROIT AU SEJOUR

En matiére de maitrise quantitative des flux migres, les seules marges de manceuvre
existantes en dehors de 'immigration de travailtso

- la lutte contre I'immigration irréguliere (surlance aux frontieres extérieures,
refoulement, visa bio-métrique, interpellation,aeduite a la frontiere..) ;

- la définition des conditions d’exercice et la enisn ceuvre plus strictes des droits
constitutionnels et conventionnels.

Le respect du droit d’asile et celui du droit &ia familiale n’interdisent en effet ni de
vérifier de facon plus diligente que leurs condifial’ouverture sont réunies, ni méme — sous
réserve de ne pas les dénaturer - de définir gedittans de facon plus exigeante.

Dans cette mesure, I'exercice de ces droits n’goh@as a toute maitrise quantitative.

Ainsi, I'immigration familiale (qui est de loin lsource principale d’immigration) offre
prise a la régulation dans chacune de ses comgssant

- L’accueil des membres de la famille des Franpaist étre refusé en cas de doute
sérieux sur I'état civil ou la validité du mariage

- Au regard de la Convention européenne de saudegss droits de 'homme, le
regroupement familial sur place (carte vie privédaeiliale) n’est un droit qu’au
cas ou la vie familiale est impossible ailleurs equ’France ; par ailleurs, les
considérations d’ordre public sont admises pardar@e Strasbourg ;

- Les Etats ne sont pas tenus dorganiser des akgmiions générales. Les
régularisations a grande échelle, si elles permietfapurer certaines situations, ont
un effet induit sur 'immigration familiale. C’esa raison pour laquelle elles sont
déconseillées par la Commission européenne ;

- Le regroupement familial a partir du pays d’amgyidoit étre subordonné a des
conditions de revenus et d’intégration qui ne quag appliquées aujourd’hui dans
toute leur rigueur.

Si le respect de la vie privée et familiale est dmit, la réunion des conditions
auxquelles est subordonné son exercice peut fabjet d’'un contrdle plus pousseé :

- pour le rapprochement des époux, par la véribogplus rigoureuse de la réalité du
mariage, de la continuité et de la durée de lzeimune ;

- par l'appréciation attentive des conditions deenu et de logement pour I'accueil
des enfants ;
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- par la vérification plus exigeante de la réafles relations parentales et éducatives
avant d’accorder a un étranger le bénéfice deite gn compte d’enfants résidents
ou francais ;

- par la prise en considération plus circonspeetedocuments d’état civil ;
- par le refus intransigeant et effectif des regements de familles polygames ;

- par la vérification effective du caractere «pagportionné » de I'atteinte au respect
de la vie privée et familiale a laquelle le CESEB#Abordonne le regroupement
familial sur placé®.

En outre, les différentes mesures permettant deireedes délais de traitement des
demandes d’asile, outre qu’elles servent les ita&tés demandeurs véritables, préviennent la
cristallisation de situations justifiant la demandie séjour a un autre titre et ont un effet
préventif a I'égard des demandes infondées.

Ces marges de manceuvre ont été en partie utilisdesx des fortunes diverses - depuis
une dizaine d’années, en France comme au hiveamunautairé’

Elles ont été validées par le Conseil constitutebrou la Cour de justice de I'Union
européenne.

Toutefois, la marge de manceuvre, quoique non reajig, n'est pas, tant s’en faut,
illimitée.

Sur la base de I'ensemble des observations prémiida Commission formule les
propositions qui suivent.

'° 7° de l'art. L. 313-11 CESEDA
'7 Citons, pour nous en tenir aux années les plentés :

- Les lois n° 2003-1119 du 26 novembre 2003 redadiva maitrise de I'immigration, au séjour deangfers en
France et a la nationalité ; n° 2003- 1176 du X&ddébre 2003 modifiant la loi n° 52-893 du 25 juill®52
relative au droit d'asile ; n° 2006-911 du 24 @tilk006 relative a I'immigration et a l'intégratian® 2006-1376
du 14 novembre 2006 relative au contrble de laitéldes mariages ; n° 2007-1631 du 20 novembr& 200
relative a la maitrise de I'immigration, a l'intégon et a l'asile) ;

- La directive 2003/86/CE du Conseil du 22 septen#f03 relativeau regroupement familial.
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CHAPITRE V - PROPOSITIONS

Est Iégitime la volonté des pouvoirs publics denpoavoir une immigration de travalil
qualifiée, de lutter contre 'immigration irréegule& de mieux intégrer la population immigrée
et de mieux prendre en compte les capacités d'dateda France dans la régulation des
phénomenes migratoires.

Pour autant, la Commission estime qu’une politiqaequotas, par nature de caractéere
contraignant, ne serait pas une facon idoine despoure ces finalités.

Ecartant toute révision constitutionnelle visarmstaurer des « quotas d'immigration »
au sens donné a ce terme par la lettre de mis$iofa(Commission invite les pouvoirs
publics a accentuer leurs efforts de régulatiorsdarrespect des droits fondamentaux (ll) et
préconise une politique migratoire beaucoup plassparente (111).

C’est le sens des propositions qui suivent. Ellasent - de fagcon non exhaustive - sur
des mesures qui, mieux que des gquotas, répond@ienpréoccupations exprimées par la
lettre de mission.

. UNE MESURE A ECARTER: LA REVISION DE LA
CONSTITUTION

Certes, les obstacles de nature purement constitgile s’opposant a la mise
en ceuvre d’'une politique de quotas migratoiresnagemt étre levés par une révision
de la Constitution (A). La Commission est toutefoisanime pour inviter les
pouvoirs publics a ne pas s’engager dans cette(Bdie

A. L'obstacle constitutionnel peut étre levé par leconstituant lui-
méme...

Un précédent existe d’ailleurs en la matiere : atorgsant la gestion en
commun des demandes d’asile, la révision congitoglle du 25 novembre
1993 « efface » I'inconstitutionnalité censurée lgaConseil constitutionnel, au
nom du droit d’asile garanti par le Préambule d€dastitution de 1946, dans sa
décision du 13 aolt 1993. Celle-ci faisait obstaclkapplication de certaines
stipulations des conventions de Schengen et derubl

Le Conseil constitutionnel a précisél8 I'étendue ldecompétence du

« pouvoir constituant dérivé », c'est-a-dire leuple se prononcant par
référendum ou le Parlement réuni en Congrés. Séserve, d’'une part, « des
périodes au cours desquelles une révision de Iat@ation ne peut étre engagee
ou poursuivie » (régime de l'art. 16) et, d’auti@rtp du respect de «la forme
républicaine du Gouvernement », le pouvoir conatitudérivé est souverain
pour amender la Constitution. Il peut donc dérager principes constitutionnels
et cette dérogation peut étre expresse ou impli€itur reprendre I'exemple
précédent, I'article 53-1 de la Constitution, is&uila révision du 25 novembre
1993, déroge au quatrieme alinéa du Préambule @erlatitution de 1946.

18 CC, décis. n°92-312 DC, 2 sept. 1992, Rec. 76
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Cette grande liberté du pouvoir constituant dérivgye ne limite
véritablement que la regle des trois cinquiemesCaungres (ou les aléas des
procédures référendaires !), est renforcée pafiesrdu Conseil de contrbler les
lois constitutionnelles19.

B. ...mais une telle perspective est a rejeter

Trois considérations conduisent a écarter toutsigvde la Constitution sur
cette question.

- Au plan juridique, tout d’abord, une telle réuis ne ferait pas disparaitre
les régles et principes du droit européen s’oppoaar quotas, en tout cas en
matiere d’immigration familiale. Ills découlent, ba vu, tant du droit de I'Union
européenne que de la Convention européenne de gsadeedes droits de
’homme et des libertés fondamentales, telle qehmtetée par la Cour
européenne des droits de 'lhomme.

- Introduire dans notre Constitution des dérogetjoméme implicites, a
certains grands principes, comme le droit de meanervie de famille normale
ou la liberté du mariage, est contraire a notreepegpublicain. La France doit
rester attachée a la position équilibrée, issudadpirisprudence du Conseil
constitutionnel, selon laquelle «si le législatmeut prendre a I'égard des
étrangers des dispositions spécifiques, il lui apgrat de respecter les libertés et
droits fondamentaux de valeur constitutionnelleoreris a tous ceux qui
résident sur le territoire de la République ». RjJ@aéralement, la modification
opportuniste et répétée de la Loi fondamentale @uita crédibilité des
institutions et dévalue la portée de valeurs quiralent étre regardées comme

intangibles.

- Au plan politique, enfin, un projet de réviside la Constitution, sur un
sujet aussi sensible, diviserait profondément etilement la société francaise.
Son issue serait au demeurant incertaine.

[I. DES ACTIONS A POURSUIVRE : LA REGULATION DES
FLUX MIGRATOIRES DANS LE RESPECT DES DROITS
FONDAMENTAUX

Une meilleure gestion des flux migratoires appelée poursuite et le
renforcement d’efforts déja entrepris dans le domade la régulation des
phénomenes migratoires au sens large : intégrdgsrpopulations immigrées, lutte
contre I'immigration irréguliere, politique de délance des visas etc..

Cette gestion se situe dans le quadruple cadmnaitenal, européen, bilatéral et
national.

Elle mobilise des moyens juridiques, diplomatiquesnains et techniques. Elle
présente de multiples aspects qu’il convient de liner au sein d’'une vision
globale. La création d’'un ministere spécialemenargé de l'immigration, de

19 cc, décis. n°2003-469 DC, 26 mars 2003, Rec. 293
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l'intégration, de l'intégration et du développemsalidaire, demain peut-étre aussi
de I'’émigration, offre un cadre adéquat pour élabane telle vision.

Les actions a poursuivre relévent de divers donsaireecords bilatéraux (A),
relation avec les pays étrangers en matiere deniéain (B), réle de la France au
sein de I'Union européenne (C), meilleure défimtiet contréle plus stricts des
conditions d’ouverture des droits (D), mesuresipalieres a I'outre-mer (E).

A. La politique migratoire de la France dans des Igiques bilatérales
d’accords de gestion concertée au service du co-eééppement

La France doit poursuivre dans la voie de la negimei d’accords
bilatéraux sur la gestion concertée des flux migreas et le co-
développement. Cela suppose notamment de reperia&te |au
développement.

I va de soi que toute politique de maitrise dentfigration doit
s'accompagner de la manifestation d’'une volontéitipok forte du
Gouvernement en matiere de coopération et d’aidééaeloppement. La
légitimité de la régulation de l'immigration en a@é&w@ : on ne peut
empécher des personnes de venir s’installer ercérame si on I'on fait le
nécessaire pour les aider a trouver un emploi stadmditions de vie
dignes dans leur pays.

La Commission suggere donc de mettre en place elwey une
réflexion globale sur I'aide au développement etdapération francaise.
Elle invite les pouvoirs publics a envisager unmmée profonde de la
coopération en lien avec la problématique de ldrieaide I'immigration.

Les accords de gestion concertée de I'immigratant ainsi appelés a
devenir un outil tout a fait essentiel de la nolevgdolitique migratoire
francaise. Cinq ont été signés (Sénégal, GaboninB&ongo, Tunisie).
Chaque accord exprime la volonté d’'une politiqugratoire négociée,
choisie d’'un commun accord entre le pays d’origihka France.

Il conviendrait d’ici 2012 de généraliser ce typacdord a I'ensemble
des principaux pays sources de I'immigration emé&eaen poursuivant les
objectifs suivants :

- faciliter la mobilité grace a des visas de daton ;

- prévoir des plafonds indicatifs d’accueil de miigration
réguliere ;

-prévoir des mécanismes de retour volontaire degams ou de
réadmission de ceux en situation irréguliere ;

- assurer le lien entre politique de coopératian geiestions
migratoires, particulierement en recherchant uretigpement solidaire en
matiere de santé, d’éducation, d’emploi et de fdionaprofessionnelle et
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en mobilisant I'épargne des migrants aux fins dstissement productif
dans leur pays.

Ces accords devront en outre éviter I'ambiglitérespecter le principe
d’égalité

B. Les relations avec les pays étrangers en matiede réadmission

La France doit lier plus fermement son attituderl ’agisse d’aides ou de
positions favorables - a la coopération des paysangérs, et plus
particulierement de leurs postes consulaires, agsunes de reconduite de leurs
ressortissants appréhendés sur son territoirduation irréguliére.

C. La politique migratoire de la France dans le cace de I'Union
européenne

Au plan communautaire, et tout spécialement damsdiee de la présidence
francaise de I'Union européenne, la France doitmmavoir une politique
commune en matiére migratoire.

La politique européenne de la France en matiereatoige doit tirer les
conséguences tant de l'instauration de I'espacergn que des transferts de
compétences intervenus en matiére d'immigraticiasile, déja trés importants
dans le cadre des traités en vigueur.

La France doit aussi saisir les opportunités queffte I'exercice partagé de
ces compétences, qu’il s’agisse du pacte europédhnsmigration et I'asile, de
la coordination de la lutte contre lI'immigrationlégale aux frontieres de
I'Union et contre le trafic d’étres humains ou erecdu partenariat avec les pays
d’origine.

Le respect des frontieres communes appelle undasié institutionnelle
entre I'ensemble des pays ayant instauré en laarlaeibre circulation des
personnes.

Il est impératif d’harmoniser davantage les procéslule demandes d’asile
dans ces mémes pays en instaurant une missionutierspour ceux, notamment
les anciennes démocraties populaires, dont la queatidu traitement des
demandes d’asile est récente.

La France devrait faire inscrire a I'ordre du jales instances de I'Union
européenne la création d’'un Office européen desatiigps chargé de la gestion
humaine et ordonnée des migrations dans le redpsatroits des migrants et du
droit international.

D. Mieux définir et controler I'entrée et le séjourdans le cadre des
principes protecteurs des droits des étrangers

La latitude dont disposent les pouvoirs publicsafiad cet égard sous-
estimée.
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Elle peut se manifester au travers de la délivrades visas (a), des
conditions d’ouverture du droit a mener une vieifahe normale (b) et de la
lutte contre lirrégularité du séjour (c).

a) Un meilleur contréle de la politique de délivraa des visas

Le maintien sur le territoire d’'un étranger enwéscouvert d’'un visa est
la principale source de I'immigration irrégulief@r plus de deux millions de
visas sont émis chaque année. Il suffirait quaxehe des bénéficiaires de
visas demeure en France aprés l'expiration de V@& pour que, chaque
annee, le niveau de l'immigration irréguliére ajted celui de I'immigration
légale annuelle.

La politique de délivrance des visas doit étre ptirconspecte. La
délivrance du visa pourrait par exemple étre sutrande au dépobt aupres de
nos consulats d’une caution remboursable au retour.

Les visas bio-métriques et le contrdle des retdargent étre généralisés,
tant niveau national que communautaire.

b) Mieux vérifier les conditions d’ouverture du ditoa la vie familiale dans le
dessein d’'une intégration réussie

Le respect du droit a la vie familiale ou de laefidé du mariage n’interdit
ni de vérifier de fagon plus diligente que les dtads d’ouverture de ces
droits sont réunies, ni méme - sous réserve deaselgs dénaturer - de
définir de fagon plus exigeante ces conditions daa.

Dans cette mesure, I'exercice de ces droits n'guhaas a toute maitrise
guantitative.

Comme il a été precédemment indiqué, 'immigratiamiliale, qui est
de loin la source principale d'immigration, offrenau certaine prise a la
régulation dans chacune de ses composantes : dihates membres de la
famille des Francais, le regroupement familial giace (carte vie privée et
familiale) et le regroupement familial a partir pays d’origine.

Des exigences renforcées - ou simplement mieufié&&si- en termes de
réalité des liens familiaux, de revenus, de logdm@#adhésion aux valeurs
essentielles de la République et de connaissanceladdangue -
contribueraient en outre a une meilleure intégnatio

Ce renforcement des exigences est, il convienedeléver, conforme a
I'évolution du droit communautaire et de celui dgats-membres. Il traduit
la prise de conscience, dans tous les Etats-memibeed’'Union, de
limportance de I'immigration familiale - qui condde plus souvent a une
installation définitive - et de la nécessité deatler les droits des familles
avec I'impératif d’intégration.
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c) Lutter contre 'immigration irréguliere

L'immigration irréguliere est d’autant plus inact&iple que plusieurs
voies légales d'immigration sont largement ouvedass le cadre de
limmigration de travail, de I'accueil d’étudiantde la venue des familles, de
I'octroi du statut de réfugié ou d’accords avecydags d’origine.

Elle compromet tous les efforts de maitrise des f&alisés par I'Etat de
destination comme par I'Etat d’origine, favorisesddiéres criminelles et
crée en outre une injustice flagrante entre lesqgueres qui respectent les
lois et les procédures et celles qui décident dsegygoar l'illégalité.

En conséquence, les pouvoirs publics doivent agic da plus grande
fermeté dans la lutte contre I'immigration irrégué, notamment contre les
passeurs qui exploitent la pauvreté.

E. Adapter la réglementation migratoire a la diversté de I'Outre-
mer francais

La pression migratoire tres intense qui s’exerceuge partie de I'outre-mer
(Mayotte, Guyane, Guadeloupe) justifie le maintieair le renforcement, de
mesures dérogatoires adaptées a leur situatioicydaate.

. POURUNE POLITIQUE MIGRATOIRE TRANSPARENTE

Cette transparence doit emprunter trois vecteuvddggiés : I'amélioration de I'appareil
statistique (A), une meilleure définition de I'imgnation de travail (B) et la tenue d’un débat
périodique au Parlement (C).

A. Améliorer les statistiques migratoires de la Frace

Les statistiques publiques sont déficientes enderan matiere migratoire. Nous ne

savons pas, par exemple, calculer notre solde toiggani a I'échelon national, ni a I'échelon
territorial.

Nous devons améliorer notre appareil statistiqueserait-ce que pour satisfaire au
réglement communautaire du 11 juillet 28brelatif aux statistiques communautaires sur la
migration et la protection internationale, reglengu s'impose directement a notre pays.

a) Contrairement a de nombreux pays européens, paunir peu suspects de
soumettre leurs populations a un « contrbéle socklla France ne dispose pas
de registres municipaux tenant a jour la liste deus les habitants de la
commune.

De tels registres seraient pourtant la conditsome qua nond’une
connaissance reguliere des évolutions migratoirdechelle régionale,
départementale ou locale. Une telle connaissande edse-méme
indispensable pour adapter les politiques d’intégma et, plus

20 Réglement n° 862/2007 du Parlement et du Condmiirgal officiel de I'Union européenne du 31 juik®07)
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généralement, la couverture des besoins colleaiisparticulier par les
services publics (aménagement du territoire, édutatlogement,
transports...).

L’instauration de registres municipaux permettré@galement la
connaissance des migrations internes, qu'elle corcdes personnes de
nationalité francaise ou étrangéere, nées en Framee’étranger.

La création de registres municipaux de populatiweurterait, dit-on,
des tabous francais. Elle n’en parait pas moinspetisable a une bonne
compréhension des problémes sociaux et a une bofense aux
demandes collectives, et ce, au-dela des seulestiange relatives a
'immigration.

Quant a cette derniere, elle est la premiére veetites tabous qui, en
rendant la connaissance impossible, font naitigeemanence le soupcgon.

La loi devrait en conséquence créer de tels registr

b) Une meilleure connaissance des migrations netdms faire I'impasse sur
immigration irréguliere dont la connaissance estes plus réduites, ce qui ne
peut étre considéré comme une fatalité.

Un recours systématique a tous les indicateursdoidi (aide médicale
d’Etat, refus de séjour, interpellations, demangeailiasile déboutés) doit
permettre I'établissement d’estimations périodigpies fiables que la trés
large fourchette de 200.000 a 400.000, mise entaemnderniéres années.
Ces estimations doivent étre produites au nivefiomd et local.

B. Mieux définir les principes de la politique d’immigration de
travalil

Les pouvoirs publics ont décidé d’ouvrir plus largmt la France a
'immigration de travail.

Si, dans son principe, cette perspective ne supeised’opposition de la
part des personnalités entendues par la Commissilenappelle néanmoins
une clarification.

Non contestable dans son principe (a), cette ouneerhe peut étre
inconditionnelle (b) et doit privilégier certainge de compétences (c).

a) Une ouverture justifiée...

Une ouverture ciblée et ponctuelle de I'immigratamtravail peut étre
nécessaire et souhaitable. Elle est imposée pdriltss plus précisément
par les stratégies des entreprises dans un mormudaligé ou par les
besoins du marché de I'emploi.

Ainsi, nombre d’entreprises, et pas seulement les mrandes,
organisent des migrations entrepreneuriales powsurar leur
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développement et leur compétitivité. Il est en ewwvéré que certaines
d’entre elles recourent au travail de migrants aéetins.

L'immigration de travail offre en effet a priori de avantages par
rapport aux autres formes d’immigration: elle négoa des besoins
économiques et permet une intégration rapide d#téteéssé par son
insertion dans le monde du travail.

Une certaine ouverture du marché du travail a ligration est en
outre indispensable a la lutte contre le travdégél. A l'inverse, sa
fermeture pénalise les employeurs responsables oenékes. Avec
'ouverture a 'immigration de travail, les entréeg@s peu scrupuleuses ne
pourront plus invoquer les limitations du marchétivail national pour
justifier le recours au travail d’étrangers enaditon irréguliére.

b)...mais qui ne peut étre inconditionnelle, ...

La Commission recommande cependant le plus grascemiement
dans le recours a I'immigration de travail.

La politique d’immigration doit éviter toute mesyseuvant apparaitre
comme une ouverture globale et inconditionnelle.

Celle-ci reviendrait en effet implicitement & caléier comme
inéluctables le faible taux d’emploi en Franceeetdux élevé de chémage
des étrangers non communautaires en France, iadisades insuffisances
de la politiqgue d’intégration.

Une ouverture inconditionnelle aurait en outre,eame, les graves
conséguences sociales exposées plus haut danspogtra

c)...et doit privilégier certains types de compétence
Le recours a cette immigration de travail doitigerfles buts suivants :

- faciliter des recrutements a I'étranger ciblag $es métiers
structurellement « en tension » pour lesquels leseprises sont
lourdement handicapées par linsuffisance de maiedere
disponible ;

- encourager toutes les formes dimmigration deuthaiveau
susceptible de se traduire par des créations d@repl France ou
propices a la croissance économique, par exempgeega la
délivrance des cartes « compétences et talentsne dlurée de
trois ans, créées par la loi de 2006 et destinéedtier des
personnes qui apporteront leur dynamisme a I'écomfrancaise ;

- favoriser les formes temporaires de I'immigratio
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II faut également prendre en compte la nature de pn plus
circulatoire des mouvements migratoires en favatisamobilité (1) et en
retenant une acception plus ouverte de I'immigrapimfessionnellefy).

a) Faciliter une immigration de travail répondantwa logiques de
mobilité et de circulation

Contrairement aux politigues conduites pendant tremtaine
d’années, il faut, dans un monde ouvert et sokdaiavoriser les
migrations d’allers et retours, qui sont souvemsdiéntérét de tous : le
migrant, le pays d’'accueil et le pays d’origine.

Les migrations facilitent les transferts de savaire et de
technologie et constituent donc un atout extrémerpegtieux pour le
développement des pays d'origine. Elles éviterfuie des cerveaux
des pays en développement, laquelle constitue @l un fléau
inacceptable, comme l'illustre I'exil de médeciriscains.

Des formules comme les visas de circulation, letesade séjour
temporaire ou saisonnier, toutes les solutions pttamt des allers et
retours sans ouvrir droit & une résidence défijtidoivent étre
encouragees.

Le renforcement de la mobilité et de la circulatooit s'imposer
comme des fers de lance de la nouvelle politiqugratoire et de la
politique de développement solidaire.

[)Retenir une acception plus ouverte de I'immigmajprofessionnelle

Accroitre la proportion de I'immigration de travdidns I'ensemble
des flux migratoires suppose de définir un indicatadapté et de
comptabiliser dans I'immigration de travail tout gei la concerne
effectivement : non seulement I'immigration de &#stricto sensu
telle qu'elle était comprise ces dernieres annéeajs aussi les
ressortissants de I'Union européenne, les détaatitsnitentreprises,
les cartes « compétences et talents », le tramaiporaire et le travail
saisonnier (quitte a le calculer en équivalent teamuel).

L’objectif de rééquilibrage de I'immigration de vl doit s’opérer

sur la base de cette acception élargie, mais patgnde I'immigration
professionnelle.

C. Tenir un débat annuel au Parlement

Sur la base d'un rapport complété (a), le Parleméoit débattre
périodiquement des objectifs de la politique migirat (b).

a) Compléter le rapport annuel

Depuis la loi du 26 novembre 2003 relative a la tnsai de
'immigration, au séjour des étrangers en Franceé & nationalité, le
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Gouvernement dépose chaque année devant le Parlameapport « sur

les orientations de la politique dimmigration »e €pport est désormais
prévu a l'article L. 111-10 du CESEDA. Le Secraétgénéral du Comité

interministériel de contréle de I'immigration a é&tiéargé de sa rédaction.
Le quatrieme rapport a été publié en décembre 2007.

Ce rapport devrait porter non seulement sur l'inmatign, mais encore
sur I'émigration. En effet, les deux flux sont li€&ar ailleurs, immigration
et émigration concernent de facon trés diverse tégstoires de la
République : il importe de pouvoir mieux mesuredilmension territoriale
de la politique migratoire francaise.

Il devrait également prendre en compte les prircige la politiqgue
d'immigration de travail et donc mieux appréhendes niveaux de
formation et de qualification des immigrants.

b) Débattre périodiguement de la politique migraidevant le Parlement

Un débat en séance publique doit étre organisé alerRent a
I'occasion de la remise du rapport.

Il convient en effet de faire évoluer la perceptore se fait le public
de la politique migratoire. Trop souvent appréhenelé termes juridiques,
quand elle n'est pas purement et simplement prisomnde réflexes
idéologiques, voire de fantasmes, encouragést itrag par le manque de
transparence de ces dernieres décennies, la @telgicette politique par
I'opinion doit aussi s’ouvrir aux aspects écononaisjusociaux et humains.

En démocratie, il est logique que les représentaetsla Nation
s’expriment, dans l'enceinte parlementaire, sundenbre de migrants a
accueillir et sur les conditions et modalités deaceueil.

Au-dela, la France pourrait définir sa politiquegnatoire sur la base
d’objectifs chiffrés indicatifs. Une loi de programe, de caractére
économique et social, en fournirait le cadre phumizel.

Cette procédure permettrait de clarifier la polisgmigratoire de la
Nation et de sortir de I'hypocrisie qui a trop ltenypps régné avec le
dogme de I'immigration zéro.

La présentation d’objectifs chiffrés permettraitspecifier et de quantifier
les besoins.

Assortis d’'indicateurs destinés aux principaux @acte&le la politique de
I'immigration, ces objectifs seraient un guide el nos ambassades,
consulats et préfectures.

lls mettraient en perspective la conduite quotideere la politique

d’intégration en la resituant dans son context&igogé, au sens noble de
ce terme
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SECONDE PARTIE : LE CONTENTIEUX DE
L’'ENTREE ET DU SEJOUR DES
ETRANGERS : UNIFICATION OU
SIMPLIFICATION ?
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Le Contentieux de I'entrée et du séjour des étrange :
unification ou simplification ?

Aboutissement d’'une évolution historique fertile aissitudes (1), le contentieux de
I'entrée et du séjour des étrangers est tout @italdburd et complexe en France (ll). Les
autres pays-membres de I'Union européenne ont carcei égard une évolution sinon aussi
préoccupante, du moins soulevant des problemes arailps (Il). Une unification du
contentieux, qui devrait en tout état de causelise @ des exigences constitutionnelles et
conventionnelles (IV), présenterait, quelle quet sbilypothése retenue, de sérieux
inconvénients pour un bénéfice aléatoire (V). ligiaplus fécond de chercher dans la voie
des simplifications de procédure la réponse auoqaépations Iégitimes sous-tendant la
lettre de mission (VI).

CHAPITRE | - RAPPEL HISTORIQUE

Pour comprendre les régles régissant aujourd’hoofgentieux de I'entrée et du séjour
des étrangers, il faut se référer & sa genésedlase succession de texteslinspirations
différentes voire opposées, marqué par des mouvsnuEn balancier et des hésitations,
produisant souvent des effets non escomptés quei lauivante tente de corriger, ce
contentieux présente un caractere touffu, pourasedpre inextricable.

Trois périodes peuvent étre distinguées :

- A partir de la premiére guerre mondiale, se emeplace un cadre juridique de plus
en plus contraignant pour le séjour des étrangses grandes lignes (ordonnance de
1945) se retrouvent dans le dispositif actuel if@odu code de I'entrée et du séjour
des étrangers et du droit d’asile, ci apres CESEDA)

- Apres le premier choc pétrolier et la montéekldmage qui en résulte, le législateur
adopte des mesures permettant de mener a bieigiiéloent des étrangers en
situation irréguliere, tout en organisant un cdetrfuridictionnel conforme aux
exigences constitutionnelles et européennes erraate droits fondamentaux.

- Enfin, ces derniéres années ont connu une ezeti®in des réformes, selon des
inspirations différentes, mais toujours dans lessila complexité.

. Au dix-neuvieme sieclel’entrée des étrangers sur le territoire de EnEe est libre, de
méme que leur séjour ; ce n’est qu’a partir d’'ucreiede 1888 que tout étranger doit déposer
une déclaration de résidence en mairie.

. Le décret du 2 avril 1917impose a tout immigrant de plus de quinze ansel'étr
possession d'une carte d'identité valant permsefirir, qu'il doit soumettre au visa du maire

2L \/oir annexe 1.
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ou du commissaire de police a chague changemea@sitience. Dans les années qui
précedent la deuxieme guerre mondiale, la régleatientdevient plus précise.

. Pour la premiere fois, sous réserve des lois djghme de Vichy,'ordonnance

du 2 novembre 1945egroupe les dispositions relatives a I'entréeuveséour des étrangers
en France. S’agissant de mesures de « haute polige recours est possible devant le juge
administratif qui, dans un premier temps, n’exego&n contréle limité. Dés l'origine, le
séjour irrégulier est une infraction pénale. L'andance de 1945 en fait une simple
contravention.

Le texte de I'ordonnance de 1945 ne sera pas suigdtament modifié avant 1980.

La loi du 10 janvier 1980introduit deux éléments fondamentalement nouveaux

1. le séjour irrégulier devient un motif spécifiggiexpulsion administrative, a coté du
motif traditionnel de menace pour I'ordre public ;

2. avant d'étre reconduit jusqu’a la frontiéretriédger peut étre maintenu dans des
locaux administratifs.

Défére au Conseil constitutionnel, ce texte egpatie censuré par lui, au motif que le
juge judiciaire doit intervenir « dans le délaidis court possible » en cas de rétention : le
délai de 48 heures est acceptable, pas celui dgosep.

e La loi du 29 octobre 1981transforme le séjour irrégulier en un délit puaide d'une
sanction d’éloignement qui peut étre infligée maséul juge pénal. La privation de liberté est
contrdlée aprés 24 heures par un juge civil daradire des dispositions de I'article 35 bis de
I'ordonnance de 1945. Deux juges judiciaires irtaraent : le juge pénal puis le juge civil.

* Le systeme précédent, critiqué tant par les posvaiblics (en raison des difficultés de
coordination entre autorités judiciaires et adntrais/es pour I'exécution des peines de
reconduite) que par les associations de défensétdemers (a cause de son automaticité), est
revu par laloi du 9 septembre 1986La reconduite a la frontiére redevient une deéaisi
administrative ; il s’agit désormais d'une déasigpécifique, distincte de I'expulsion pour
menace a |'ordre public.

e La loi du 10 janvier 1990 organise un recours en annulation de cette décidm
reconduite. Suspensif, il doit étre jugé dans Uaidie 48 heures par un magistrat du tribunal
administratif jugeant seul, sans conclusions du ro@saire du gouvernement. C'est la
premiére procédure d'urgence «de masse » qu'aurmeltre en oceuvre la justice
administrative.

* Malgré la mobilisation des magistrats et l'aide éniglle apportée par le ministéere de
I'intérieur, le dispositif mis en place en 1990ie&ra saturation et un certain nombre de
tribunaux administratifs de la région parisiennar@ssent une situation explosive.lbadu

50/214



24 juillet 2006 croit apporter une réponse a cette inflation eramt une nouvelle décision
regroupant refus de séjour et ordre de quittegrigtdire, I’ « obligation de quitter le territoire
francais » (ci-aprés OQTF). Un recours, de caracaspensif, est ouvert contre 'OQTF. Le
tribunal administratif doit statuer dans les tromis. Ce délai est réduit a 72 heures si
I'étranger est placé en rétention.

* En réponse a une condamnation de la France parmlat €uropéenne des droits de
I’'homme (ci-aprées CEDH), l&i du 20 novembre 200&rée un nouveau recours suspensif
contre les refus d’admission sur le territoire §@s au titre de I'asile, recours qui doit étre
jugé par le tribunal administratif dans un délai7f@eheures.

Cette évolution (qui n'a été ici que tres succinwat réesumeée) fait apparaitre trois
constantes :

- Les décisions relatives au droit au séjour étesngers sur le sol frangais sont des
décisions administratives dont le contentieux reléw juge administratif.

- Le fait de séjourner irrégulierement sur le salional est une infraction pénale qui
peut étre sanctionnée en tant que telle.

- La privation de liberté individuelle des étrargjest 'apanage du juge judiciaire.
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CHAPITRE II - SITUATION ACTUELLE DU CONTENTIEUX
DES ETRANGERS EN FRANCE

Brossée a grands traits, la situation du contextiées étrangers en France est la
suivante : une multiplicité d'actes et de régimemtentieux (I), des procédures qui
s’enchevétrent (1), une pression sur les tribunguk s’accroit sans cesse (lll) et dont les
conséquences sont graves pour I'Etat de droit (1V).

.  UNE PLURALITE DE DECISIONS INDUISANT UN
CONTENTIEUX COMPLEXE

La Commission a été frappée par la multiplicité dedes administratifs
susceptibles d’étre pris a I'encontre d’'un étranger régime contentieux de ces
actes est lui-méme éclaté, chaque mesure pouvast Ifabjet d'un, voire de
plusieurs recours, suivant la procédure contergielgsdroit commun ou suivant des
regles de procédure spéciales.

A. L’entrée en France
a) Demande d’entrée a partir d’un pays étranger

Premiere destination touristique du monde, la Feaucueille pres de 80
millions de visiteurs par an. Il reste que, confément au droit
international et en vertu des prérogatives atiesh& la souveraineté
nationale, un étranger n'a pas le droit de pénétrete territoire d’un pays
autre que le sien sans y étre autorisé. Dans lee cdds accords de
Schengen, qui ont homogénéisé les visas de tourdamiois mois, la
France impose un visa d’entrée. Cette obligatiorregendant écartée pour
les ressortissants communautaires, pour les ré&fugig application de la
convention de GenéV@) pour les étrangers qui résident réguliérement en
France et pour les ressortissants de certainsgyeygslesquels la France ou
I'Union européenne ont passé des accords a @t eff

Les consulats frangais ont délivré en 2006 pludedex millions de visas
et en ont refusé environ 300.000. Le plus souvksiggit de visas de court
séjour (visiteur). Il peut s’agir aussi de visadatgy sé€jour. Au total, il y a
une trentaine de types de visas...

En dépit de ces ordres de grandeur impressionni@ntgntentieux des
visas n’est pas le plus nourri. Cette modératiant geexpliquer par le fait
que l'étranger demeure hors de France ou que l&sideécde refus,
d’ailleurs souvent verbale, n’indique plus les woide recours. Il y a
néanmoins eu, en 2007, 3.500 saisines de la « Cssiumi de recours
contre les refus de visa », instance administratigerecours préalable
obligatoire et environ 450 requétes devant le GbrsEtat, dont 150
saisines du juge des référés du Conseil d’Etat.

22 Convention adoptée & Genéve le 28 juillet 1954tixed au statut des réfugiés.
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b) Demande d’entrée a la frontiere

La personne qui tente de pénétrer en France ssagalors qu’elle avait
I'obligation d’en détenir un) n’est pas admise agtéer sur notre territoire.
Elle doit donc formuler une demande d’admissiorit, &da frontiere - le
plus souvent a I'aéroport de Roissy - soit, loretie’est appréhendée alors
gu’elle séjourne clandestinement en France, dimeeté aupres des
autorités de police. D’autres motifs, notammenpdkce, peuvent justifier
gu’un refus d’admission soit opposé a un étranger.

Le régime juridique de ces refus d’admission eshmlexe. Toute une
partie du CESEDA y est consacrée (articles L. 2E3-duivants et articles
réglementaires correspondafts)

Il existe en outre un régime juridique spécifiquenpl’admission au titre
de l'asile qui fait I'objet des dispositions deicdes L. 741-1 et suivants.

De plus, le maintien en zone d’attente (pendamtstfuiction de la
demande d’'admission au séjour) est réglementé par dispositions
particulieres ou communes avec celles relativesratention.

Enfin, les décisions de non admission ou de mairgie zone d’attente
peuvent faire I'objet de recours selon des proagsiafurgence qui sont
réglementées par des dispositions spécifiques.

B. Le séjour en France : une montée en complexité

La lecture comparée de I'ordonnance de 1945 etlidpssitions actuelles du
CESEDA est édifiante.

L'ordonnance de 1945 prévoyait trois types de sade séjour dans trois
articles successifs : résident temporaire (1 &sjdent ordinaire (3 ans), résident
privilégié (10 ans).

Le CESEDA consacre, pour sa part, trente artialesdifférents titres de
séjour : carte temporaire, avec huit cas de déloga(détaillés aux articles L.
313-6 a L. 313-14) ; carte de résident, avec nasfde délivrance de plein droit
(détaillés aux articles L. 314-11 et L. 314-12prte « compétences et talents »
(dont le régime juridique est encore inacheveé).

De nouveaux types de cartes de séjour sont crééke pagislateur sans
grand souci de cohérence. La loi sur la moderoisatde I'économie
actuellement en discussion devrait créer une atséjour spéciale pour les
chefs d’entreprise.

Cette variété rend le droit du séjour peu lisilllle n’est favorable ni aux
demandeurs de bonne foi, qui ont souvent le sentirde s’égarer dans un
labyrinthe sans fil d’Ariane, ni a la régulatiorfesftive des flux migratoires. Elle

2 \/oir en annexe.
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est une incitation a formuler des demandes suaasssur différents fondements
dans I'espoir d’obtenir gain de cause, espoir daumoins déraisonnable que la
prolongation du séjour permise par ces procédwrasgistalliser des situations,
notamment familiales, aboutissant effectivemendrait au séjour.

Cette variété alourdit en conséquence la tache piétectures et des
tribunaux administratifs.

C. L’éloignement du territoire**
a) L'obligation de quitter le territoire francaisQQTF)

La loi du 24 juillet 2006 a entendu réduire le noenlde recours
d’étrangers devant la juridiction administrativéleEa regroupé en un seul
et méme act® les trois décisions prises précédemment de maniére
distincte par le préfet, qui pouvaient donner Betnois recours distincts : le
refus de séjour, I'arrété de reconduite a la feretiet la décision fixant le
pays de destination. L'OQTF fait I'objet des asilL. 511-1 et suivants
du CESEDA. Le recours contre 'OQTF est susperigioé étre jugé dans
les trois mois.

Bien loin des résultats escomptés, 'OQTF a engrain afflux de
requétes, tant en raison de son régime contenféaaxable aux intéressés
que du volontarisme qui a marqué la pratique ptéfate en la matiére.
Dans le méme temps, on a constaté que I'admingtrat’était pas en
mesure d'exécuter d'office les OQTF ainsi adresséselon les chiffres
fournis a la Commission, le taux d’exécution saesiiux alentours de 2%
hors départs volontaires. Ce taux dérisoire a dbriduCommission a
s’interroger sur la pertinence de la solution regepar le législateur en
2006.

b) L'arrété de reconduite a la frontiere (ARF)

Son régime est défini a l'article L. 511-1 du CEEDepuis la loi de
2006, il ne peut plus étre adressé par voie postat@®ncerne en principe les
seuls étrangers appréhendés par la police enisitua&guliére. Le contentieux
de I'ARF fait I'objet d’'un recours spécifique, emplant que la privation de
liberté est contrblée selon les modalités de a@aitmun.

Les étrangers sans titre de séjour, susceptiblésirgd’ objet d'une OQTF
ou d'un ARF, devraient donc se répartir simplemelabligation de quitter le
territoire concerne les étrangers qui ont demamdétre de séjour et se le sont
vu refuser ; la reconduite a la frontiére concde® étrangers qui résident en
France sans avoir demandé de titre.

La réalité est plus compliquée : les préfets oitdancurremment usage
des deux dispositifs, parfois sans savoir qu'unmatale de titre avait été

4 \oir annexe 2.
%5 |l s'agit d’un arrété portant refus de délivramtien titre assorti d’une obligation de quitter égritoire et
d’'une décision fixant le pays de destination.
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introduite dans un autre département, parfois pgueetel dispositif était plus
efficace que l'autre.

Des situations contentieuses particulierement eunill#es sont nées de ces
interférences, comme en témoignent les demandessdigpétées dont le
Conseil d’Etat a été saisi a ce sujet par les malbt administratifs. De telles
caractéristiques sont évidemment incompatibles #&econtentieux de masse
gu’est devenu le contentieux du s€jour des étranger

D. Le placement dans un centre de rétention admirtistive

Depuis la loi de 1980, l'étranger faisant I'objetune mesure
d’éloignement peut étre « maintenu dans des locaexrelevant pas de
'administration pénitentiaire ». La décision iaig est prise par le préfet. En

pratique, elle fait suite a une garde a vue déciplreun officier de police
judiciaire sous le contréle du parquet.

Des lors que l'article 66 de la Constitution faé Bautorité judiciaire la
gardienne de la liberté individuelle, la prolongati au-dela d’'une courte
période, de la privation de liberté ne peut étrdoonée que par un juge
judiciaire : a l'origine, le juge civil de droit camun, aujourd’hui le juge des
libertés et de la détention (ci-aprés JLD).

Ce dernier est en effet compétent pour connaitseakrictions apportées
a la liberté individuelle (détention provisoiretegtion administrative, maintien
en zone d'attente) et, plus généralement, a latébgersonnelle (perquisitions
par exemple).

Pour contraindre I'administration a trouver uneuessapide au sort des
étrangers retenus, il a été prévu que la premigiengation serait limitée a 15
jours et gu'une éventuelle seconde prolongatiopmerait étre obtenue que par
nouvelle saisine du juge. La durée de la rétergiirau plus égale a 32 jours.

Si, a l'intérieur de ce délai, le JLD a refusé talpngation - et, en tout
état de cause, passeé ce délai - I'étranger retdriibéré nonobstant I'irrégularité
de son séjour.

II. 'ENCHEVETREMENT DESPROCEDURES

La longue liste des décisions défavorables qui @eugujourd’hui étre prises a
I'encontre des étrangers, en matiere d’entrée sepir, se traduit par autant, voire
davantage, de possibilités de contestations dewgjuige.

Ayant a concilier, d'un c6té, le respect de I'Edatdroit et les jurisprudences de
la Cour européenne des droits de I'homme, de la @eyustice des Communautés
européennes, du Conseil constitutionnel, du Condé&tat et de la Cour de
cassation, de l'autre c6té, le souci de rendre ptfcace la lutte contre
limmigration irréguliere pour asseoir plus sdreménpolitique d’immigration, le
législateur a multiplié les procédures particuksere
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Il s’est agi le plus souvent de procédures d’'urgesiajoutant aux procédures de
droit commun. Elles sont ouvertes tantot a I'éteangour faire valoir ses droits,
tantdt au préfet ou au parquet, pour faire valeincde la collectivité nationale.

Servant des finalités différentes, elles posent difficiles problemes de
coordination.

A. Procédures engagées a l'initiative de I'étranger

Comme tout administré, I'étranger peut d’abord eetdr les décisions
individuelles défavorables qui sont prises a saroetre, en matiére de s€jour
comme en d’'autres matieres.

Cette contestation est cependant de plus en plusgesb soumise a des
regles de procédure spéciales :

- Le refus de visa d’entrée peut étre contest@amtele Conseil d’Etat
apres I'échec d’'un recours administratif préalatdgant la Commission
de recours contre les refus de visas ; I'étrangspode aussi de la
procédure de référé liberté qui doit étre jugéesdas 48 heures.

- Le refus d’admission sur le territoire peuteétontesté selon les voies
ordinaires et faire I'objet d’'un référé. Toutefoss,l'intéressé a demandé
l'asile, la requéte devant le tribunal adminisfraiura un caractere
suspensif et le jugement devra intervenir dang2elseures de la saisine.

- Pour le refus de séjour, assorti désormaisotdigation de quitter le
territoire francais, la requéte devant le tribuadiministratif produit par
elle-méme un effet suspensif et doit étre jugéesdam délai de trois
mois.

- Si l'étranger est retenu, la procédure suiviente la mesure
d’éloignement et le refus de séjour est celle de¢anduite. La requéte
devant le tribunal a également un effet suspeB#d.doit étre jugée dans
un délai de 72 heures par un juge statuant sesdiret conclusions du
commissaire du Gouvernement.

- En matiere d’asile, le refus de reconnaitrgqualité de réfugie, ou le
refus d’accorder la protection subsidiaire, oppaséin étranger par
I'Office francais de protection des réfugiés etteagdas peut étre contesté
devant une juridiction administrative spécialisda Cour nationale du
droit d’'asile.

- L'étranger retenu dans des locaux ne relevast ge I'administration
pénitentiaire, soit qu'’il ait été maintenu en zalettente, soit qu'il ait
éte placé en centre de rétention, peut a tout mbroentester les
conditions dans lesquelles il est privé de libaldevant le juge des
libertés et de la détention.
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B. Procédures engageées a l'initiative du préfet

a) Prolongation de la rétention d’'un étranger apgnélé en situation irréguliere
sur le territoire national

A l'expiration du délai de 48 heures, I'étranger peut étre maintenu en
rétention que si un juge a ordonné ce maintiersi par le préfet dans les 48
heures, le juge des libertés et de la détentioh geelonner une prolongation
pour une durée de 15 jours. A I'expiration de claigdéétranger ne peut étre
maintenu en rétention que si le juge des libertéeda détention ordonne la
prolongation pour une seconde période de 15 jours.

b) Maintien en « zone d’attente » a la frontiere

A l'expiration d’'un délai de 96 heures, I'étranges peut étre maintenu en
zone d'attente que si un juge I'a ordonné. Saisilpgoréfet dans les 96
heures, le juge des libertés et de la détentioh gelonner le maintien pour
une période de 8 jours.

A Tl'expiration de ce délai, le préfet pourra demandune seconde
prolongation pour 8 jours.

C. Procédures engagées a l'initiative du parquet

Le séjour irrégulier sur le sol national étant umfeaction, le parquet peut
prendre des mesures d’interpellation et de gardeue et, éventuellement,
engager des poursuites pénales.

Si, a l'issue de la garde a vue, le parquet comsid@’il n'y a pas lieu
d’engager des poursuites, le préfet peut prendeenuesure de reconduite a la
frontiere et, si nécessaire, placer lintéressér@ention dans un centre de
rétention administrative.

Le procureur de la République peut faire appelatdsnnances du juge des
libertés et de la détention. Pour prévenir les équences difficilement
réversibles de la libération d’'un étranger a laesdiun refus de prolongation de
rétention opposé au preéfet par le juge des libettéle la détention, le 1égislateur
a mis en place une procédure tres particulierepgbpuspensif. Dans les quatre
heures de l'intervention de I'ordonnance du jugs lilgertés et de la détention,
le parquet peut faire appel du refus de prolongaéb demander au premier
président de la cour d’appel de décider que cetlagapun effet suspensif. Si le
premier président de la cour d’appel donne un estetpensif a I'appel du
parquet, I'étranger est maintenu en rétention jigstjatervention de la décision
de fond qui doit étre prise par le premier prédsiadienla cour d’appel dans les 48
heures.
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lll. UNE PRESSIONQUI S’ACCROIT SANSCESSE

A. Sur les services préfectoraux

Les préfectures, surtout en zone urbaine, sontraoidfes a I'augmentation
du nombre de demandes de délivrance de titresjderg@u’il s’agisse d’'une
premiére demande ou d’une demande de réexamersiedton de I'intéresseé).

Or l'accroissement de cette activité s’opére a mew a effectifs au mieux
constants et dans un contexte d’objectifs quaiisitafffichés en hausse, qu'il
s’agisse de refus de séjour ou de mesures d’éloigne

B. Sur les services de police et de gendarmerie

Les moyens des forces de police et de gendarmetiect@ dévolus de
maniére croissante a la politique de lutte conitmenigration irréguliere.

Le nombre d'interpellations d’étrangers en situatioréguliére est ainsi
passé de 27.300 en 1999 a 67.130 en 2006.

Le nombre de personnes placées en centre de oetextministrative, dont
la surveillance et les transferts vers les conswdates tribunaux incombent aux
services de police et de gendarmerie, est pas28.d85 en 2003 a 32.817 en
2006.

C. Sur les juridictions administratives

Le nombre total de saisines des tribunaux admatifgr concernant le
contentieux des étrangers (en cumulant les reamnge les refus d’admission
sur le territoire, ceux dirigés contre le refuss@gur et ceux relatifs aux mesures
d’éloignement) a connu une croissance soutenue :

- 2003 : 30.000
- 2004 : 38.636
- 2005 : 40.034
- 2006 : 43.798
- 2007 : 46.48¢

Il en résulte une surcharge considérable pourilesnaux administratifs : le
nombre d’affaires relevant du contentieux des @ees pese désormais plus du
guart de la totalité des affaires enregistrées whampnée devant I'ensemble des
juridictions administratives du premier degré.

Cette surcharge est en outre trés inégalementtiepades quatre tribunaux
de la région parisienne (Paris, Cergy, Melun, itesa comptent a eux seuls
plus de la moitié du nombre des affaires enregistré

% pour les tribunaux administratifs de métropolagjpartition est la suivante en 2007 :
ARF : 13942 requétes nouvelles ; refus de séjoec ®QTF : 13696 requétes nouvelles
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Devant les cours administratives d’appel, le nontbedfaires enregistrées
relevant du contentieux des étrangers a connu ogrgssion spectaculaire en
2007 par rapport & 2006 (+ 187% pour les seulsursomoncernant des refus de
séjour), conséquence conjointe de l'augmentatiopontante du nombre
d’affaires jugées en premiére instance (+53 % pesirrefus de titre) et de
laugmentation du taux d’appel contre les nouveaefus de séjour assortis
d’OQTF.

Les chiffres pour I'année 2007 révélent que nonleseent linflation
contentieuse constatée depuis plusieurs annégms’até enrayée par la réforme
de 2006, mais que, tout au contraire, le nouveapoditif a suscité un
accroissement du taux de recours devant les jtinds du premier degré, ainsi
gu’un accroissement du taux d’appel devant lesscadministratives d’appel.

D. Sur les juridictions judiciaires

Selon une enquéte de la Chancellerie27, on peuntersa 40.000 le nombre
de décisions rendues en 2007 par les juges detebbet de la détention statuant
en matiére d’étrangers. Une enquéte réalisée eb irifiquait un ordre de
grandeur de 30.000. L'augmentation de I'activité dages des libertés et de la
détention est d’un tiers en dix ans.

Comme pour la juridiction administrative, la chargst trés inégalement
répartie. Ainsi, selon I'enquéte de la ChancelldeeTGl de Paris a été saisi de
606 demandes de prolongation au cours du mois d20@0& celui de Bordeaux
de 61 demandes et celui de Versailles de 48.

Afin que I'étranger ne soit pas privé de libertésdécision de justice, ce qui
constituerait un internement arbitraire, le juget dtatuer sans délai. Ceci se
traduit notamment par des conditions de travail peapices a une bonne et
sereine administration de la justice. Nombre d’andées se terminent la nuit.
Plusieurs juridictions doivent tenir audience to@s jours, y compris le
dimanche. En pareil cas, il n’est plus possibléaite appel aux seuls magistrats
maitrisant le droit des étrangers. La permanenaod@rdoale est en effet confiée a
tour de role aux vice-présidents du tribunal dendeainstance, dont certains sont
peu familiers de cette matiere.

V. UNE SITUATION AUX CONSEQUENCESGRAVES

A. Atteinte a I'Etat de droit

En raison tant de la complexité des régles apdksatpue de la brieveté des
délais impartis au juge pour se prononcer, I'encemient des juridictions
administratives conduit & :

- Un effet d’éviction de tous les autres coriamt. Si les requétes
d’étrangers constituent pres du tiers des requiteselles, elles comptent

" Source : Le contentieux judiciaire des étrangarsjier 2008, Direction des affaires civiles etSeau
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pour pres de la moitié des affaires jugées. Pautribunaux de la région
parisienne ces pourcentages s’élevent a prés meit& des « entrées » et
a plus des trois quarts des « sorties ». Les affailatives aux domaines
autres que le contentieux des étrangers et quonepas engagées selon
des procédures d’'urgence attendent d’étre jugéés retard s’accumule.
Dans certains tribunaux de la région parisienneestime que I'age moyen
du stock hors contentieux des étrangers s’est atam an en dix-huit
mois.

- Une inégalité de traitement entre les justi@aldelon que leur requéte
releve du contentieux des étrangers (affaireguagétrois ou quatre mois)
ou non (délai moyen de jugement supérieur a desxebpouvant atteindre
quatre ou cing ans).

- Un risque que les cours et les tribunaux adstratifs de la région
parisienne, du fait de leur asphyxie progressive, t®uvent dans
'incapacité de contréler efficacement la |égalite [I'action de
'administration dans des domaines aussi essengals |'urbanisme,
I'environnement, la perception de I'impét ...... On oeerait ainsi avec la
situation qui avait justifié en 2000 la mise encplades procédures
d’urgence et que I'on croyait révolue grace aus iraportants gains de
productivité réalisés par la juridiction adminisive.

- Un découragement des magistrats administragifselés a traiter ces
contentieux massifs, éprouvants, souvent de puefaurtout inutiles dans
bien des cas. Cette situation met en péril la tfudli recrutement dans les
tribunaux, les candidats de haut niveau étant d’'@tedéja rebutés par
I'envahissement de ce contentieux.

- Une instrumentalisation de la justice par dediqaes contentieuses,
souvent inspirées par des professionnels spédaleté des groupes
militants, qui exploitent cette complexité et lesllés qu’elle recéle. La
saisine du juge permet en effet de gagner du tempsaison de l'effet
suspensif des recours (articles L.512-1 et L. 5842+8ode de I'entrée et du
séjour des étrangers). Plus on demeure sur l¢oiegrirancais, plus on a
de chances d'y rester longtemps. La pluralité desdéhes nécessaires
(demande d’asile, demande de titre, changementoddefment de la
demande, nouvelle demande...), ajoutée aux différedgrés de
juridiction, aboutit a une présence quasi-certaiee plusieurs mois ou
années selon les démarches et les lieux. La facdéé survivre
clandestinement fait le reste.

B. Codts pour les finances publiques
a) Pour les préfectures

Le budget des préfectures (services des étrangamjorte le poids
croissant du traitement des dossiers d’étrangerdéaiment des autres
missions de I'Etat dans le département. Il suppauisi la charge des frais
d’avocats de I'étranger auxquels I'Etat, lorsgest la partie perdante, est
condamné. S’y ajoute de plus en plus fréquemmenbilg des astreintes
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assortissant les injonctions de réexamen de latgitude I'intéressé ou de
délivrance d'un titre prononcées par le jtige

b) Pour les services de police et de gendarmerie

En 2006, comme en 2007, plusieurs milliers d’opénatde police ou de
gendarmerie (depuis l'interpellation d’'un étrangar situation irréguliére
jusqu’a son placement en rétention pendant plusieurs) n’ont pas abouti
a un éloignement effectif...

Dans pres de la moitié des cas, la cause se ttodans des erreurs
commises en cours de procédure ou dans l'absencéaisez-passer
consulaire. A cet égard, il faut rappeler que lapprtion dans laquelle le
laissez-passer consulaire est délivré en tempe ptdafonne a un niveau
inférieur & 40 % des demandes.

Dans toutes ces hypothéses, les moyens des fog®lite et de
gendarmerie sont déployés en vain.

c) Pour le budget général

En plus des colts directement imputables a la reiseceuvre des
procédures administratives, policieres et juridictielles liees a la lutte
contre l'immigration irréguliére, le budget de [t supporte le poids
croissant de l'aide juridictionnelle accordée aurargers aux différents
degrés de jugement.

Il doit aussi supporter les codts indirects liéd'eeacombrement des
juridictions.

Ainsi, la priorité donnée au contentieux des éteaggen raison des
régles de délai imposées par le Iégislateur, abauifférer le traitement du
contentieux fiscal et donc a différer le paiemeatl'dnpot. Dans certains
tribunaux de la région parisienne, le délai de uget des dossiers fiscaux
dépasse cing ans. Les montants financiers en jed d@utant plus
considérables que c’est dans le ressort de celiciiohs que se concentrent
les administrations fiscales conduisant les opamatiles plus importantes
(vérifications nationales et internationales, gemedntreprises. %3

De méme, dans les requétes tendant au paiemerd samme d’argent,
le montant des condamnations des personnes publppug étre augmenté
non seulement des intéréts moratoires, mais égatetedeur capitalisation,
voire de I'application de taux majorés.

8 |a préfecture de la Seine Saint-Denis a ainst@télamnée en 2007 a verser 250 000 € au titre mteriieux
des étrangers.

» Trois requétes jugées fin décembre 2007 au tritadmainistratif de Paris représentaient, ensemisieenjeu
fiscal approchant les 700 millions d'Euros. Darsaanditions on imagine aisément que le co(t thiaktard
causé au jugement de telles affaires par I'encamdméedes réles en grande partie imputable a Batf
dossiers d'étrangers se chiffre en milliards d'Euro
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D’'une maniere générale, la Commission déplore ilslefsse des outils
economiques permettant d’évaluer :

- le colt total de la politique mise en ceuvre datter contre le séjour
irrégulier (instruction, édiction des mesures dghement, fonctionnement
des centres de rétention, escortes et éloignemmeptgment dit, traitement
du contentieux),

- rapporté au colt de I'immigration irréguliere.

Les seules données dont elle a pu disposer ne roaeet que des
évaluations internes aux services de police et eedarmerie qui ne
prenaient pas en compte la totalité des dépenpeséss.

C. Contradiction avec les orientations pronées en atiére
d’efficacité de la gestion publique

La réponse apportée depuis plusieurs années ssoettearge contentieuse et
administrative, notamment dans les juridictiongt@ au mieux, le recrutement
de nouveaux personnels. Mais I'impression prévaatagux-ci ont été employés
en grande partie inutilement compte tenu de lddadie du taux d’exécution des
mesures d’éloignement. Cette situation est en adiuion avec les messages
actuels sur la meilleure allocation des ressoulnedgétaires et la révision
générale des politiques publiques.

D. Une évolution qui nuit a lefficacitt méme de lapolitique
d'immigration

L’augmentation importante du nombre d’interpetia réalisées par les
services de police, comme celle du nombre de idésiselatives au séjour et a
I'éloignement prises par les services des préfestucontribueraient a une
meilleure maitrise du flux migratoire si, en avéds services compétents
restaient en mesure de veiller a la régularité plesédures ou d’'apprécier
l'opportunité de prendre une décision de refus d@us ou un arrété de
reconduite a la frontiére. Tel n’est pas le cas.

En partie imputables a un activisme qui n'aurag [ moyens de ses fins,
de nombreuses erreurs de fond, et surtout de proEésont commises par les
services de police ou de gendarmerie surchargései@eurs sont commises lors
des interpellations, lors de la notification derdé de reconduite et lors du
placement en rétention. Les décisions d’éloignersent souvent mal préparées
ou mal rédigéel. La défense des dossiers est mal assurée, vairassarée du
tout, devant le JLD ou le tribunal administratif...

Ces erreurs exposent I'administration a étre dass@ar le juge. Souvent
inéluctable, la censure juridictionnelle met alareéant un travail administratif

% pour les agents des préfectures, I'indicateuédeltats est le nombre d’arrétés de reconduitdrariiére
édictés, sans que soit pris en compte le taux dlation desdites mesures).
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qui, en dépit des irrégularités commises, pouvad j@stifié sur le fond. Elle est
evidemment mal vécue par I'administration.

S’agissant du maintien en rétention, essentiel femécution des mesures
d’éloignement, la fragilité est d’autant plus gramgue les textes de procédure
ont été redigés de maniere exigeante et qu’il stexipas de disposition
permettant d’écarter une nullité méme lorsque agli@parait comme vénielle
ou n'a pas causeé grief a I'étranger.

Enfin, lincitation au recours est d’autant plusrtéo que les chances
d’annulation sont élevées.

C’est ainsi que se boucle un cercle vicieux.
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CHAPITRE Ill - EXEMPLES ETRANGERS

Les autres pays membres de I'Union européenne méecd des problémes analogues
aux noétres (), comme lindiquent les cas examipés la Commission sur le cadre
constitutionnel de la nouvelle politique d'immigaat (I1). Des enseignements peuvent en étre
tires (ll1).

|. DANS LE DOMAINE DU CONTENTIEUX DES ETRANGERS,
LES AUTRES PAYS DE L'UNION EUROPEENNE ONT CONNU
UNE EVOLUTION SINON AUSSI PREOCCUPANTE, DU MOINS
POSANT DES PROBLEMES COMPARABLES. AUCUN NA
TROUVE DE PARADE RADICALE

Dans tous les pays-membres de I'Union européenrec des autorités
diplomatiques desquels la Commission a pris confactconstat est analogue :
complexification du droit des étrangers, inflatiun contentieux.

Si certains pays apparaissent mieux maitriser,easpn migratoire identique,
les problémes d'inflation normative et contentieud® le doivent a des efforts
d’organisation et de simplification et non a I'apption d’'une formule radicale.

Partout, I'entrée et le séjour des étrangers smiementés.

Partout, les étrangers doivent étre autorisés atp@rsur le territoire national et,
au-dela d’'une certaine période (souvent trois maig)séjourner.

Partout, le séjour irrégulier est sanctionné pas deesures d’éloignement
décidées par les autorités administratives chargéeta police des étrangers et
précédées, sous le contrble systématique du jegmesures de rétention dans des
locaux non pénitentiaires.

Partout sont garantis le droit a une vie familrademale et le droit d’asile.

Partout existent des types de mesures d’éloigneapgifiques a I'encontre des
étrangers qui menacent gravement l'ordre publiofpncées par les autorités
administratives) ou qui ont commis de graves irfoas (prononcées par le juge
pénal).

Pour I'exécution des mesures d’éloignement, uneapan de liberté est partout
possible.

Partout, les voies de droit ouvertes aux étrangmms systématiqguement utilisées
par ces derniers et leurs défenseurs et, par wieodséquence, le contentieux ne
cesse d’augmenter.

Partout, les regles de fond ou de procédure cosardisde fréquents

changements sous les pressions combinées et saromnadictoires de I'opinion
publique, des militants des droits de 'hnomme efalgion diplomatique.
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Partout, le contentieux, plus abondant, deviensigpisis complexe. Affaire de
spécialistes, il requiert I'assistance des avoedtsen raison de la faiblesse de
ressources des requérants, impose le recoursia Jiaidictionnelle.

De maniere générale, les autorités eétrangeresispand se résigner a
laugmentation et a la complexification du contenk des étrangers, ainsi qu’aux
codts supplémentaires qui en résultent (créatioplaees supplémentaires dans les
centres de rétention ; augmentation du nombre mtageiblics, notamment pour les
escortes ; augmentation des moyens de la justiclls. 9'efforcent d’en limiter les
dérives par une combinaison de réformes ponctuelig®t que par une mesure
originale et globale.

Il. QUELQUES EXEMPLES

Allemagne

Le droit applicable au séjour résulte de la loi 3l juillet 2004, récemment
modifiée par une loi du 19 aolt 2007 sur 'immigrat

Les étrangers qui ne remplissent pas les condipons s€journer régulierement
sur le territoire allemand peuvent étre éloignésason d’'un refus d’entrée ou en
raison d’'une obligation de quitter le territoiren 2007, 19 000 personnes ont été
éloignées en exécution d’'une obligation de quidéerritoire.

Toutes les décisions prises par les bureaux dagagars peuvent faire I'objet
d’un recours devant le tribunal administratif. Lasigations de quitter le territoire
peuvent étre contestées devant la Cour fédéralénedrative et il peut également
en étre demandé la suspension devant 'adminmtraiu devant la Cour fédérale
administrative.

Pour permettre I'organisation de leur éloigneméed, étrangers peuvent étre
placés dans des centres de rétention administralimeestime qu’environ 40 000
personnes sont placées en rétention chague année.

Les autorités administratives peuvent procéder glanement provisoire en
rétention, mais I'étranger doit étre présenté shiai devant un juge judiciaire qui
ordonne, le cas échéant, la rétention et en fixitée. La notion de « sans délai » a
éte interprétée strictement.

Belgique

La réglementation de I'entrée et du séjour demngaes résulte d’'une loi du 15
décembre 1980, modifiee en dernier lieu par lailol5 septembre 2006.

Les étrangers qui séjournent irrégulierement d&nsoljaume peuvent faire
I'objet d'un « ordre de renvoi ». Comme toutesdésisions individuelles prises par
I'Office des étrangers, cet ordre de renvoi petg ébntesté devant le Conseil du
contentieux des étrangers, juridiction administeatispécialisée, composée de
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magistrats professionnels, créée par la loi de 2@06 décharger le Conseil d’Etat
et lui permettre de retrouver son role de jugeadsation.

Afin de permettre I'organisation de I'éloignememirdé, I'étranger peut étre
placé en rétention dans un centre fermé, pour unéednitiale de deux mois, par
une décision administrative. Deux prolongations cessives peuvent étre
prononcées, la seconde ne pouvant intervenir ggsagwis du tribunal correctionnel.

A tout moment I'étranger placé en rétention peigisé tribunal correctionnel
d’'une contestation de sa rétention. Le tribunak dtatuer dans un délai de cing
jours. L’audience a lieu au tribunal ou I'étrangset amené sous escorte.

Danemark

La réglementation sur I'entrée et le séjour deangfers resulte de la loi sur les
étrangers, consolidée au ler septembre 2006.

L’étranger qui séjourne irrégulierement au Danemaelit faire I'objet d’'une
mesure d’éloignement décidée par l'administrati@ette décision peut étre
contestée par I'étranger dans un délai de quajotrs devant le tribunal dans le
ressort duquel il séjourne.

Dans certains cas, I'étranger qui fait I'objet mtumesure d’éloignement peut
étre placé en rétention par une décision de I'athtnation. Dans les trois jours qui
suivent ce placement, il doit étre présenté dewantribunal qui statuera sur la
légalité de la mesure de privation de liberté essm éventuelle prolongation.

Il N’y a qu’un ordre de juridiction au Danemark lettribunal sera souvent le
méme pour statuer sur la privation de liberté etl'sloignement. Mais il s’agit de
deux causes juridiques distinctes.

Espagne

La réglementation de l'entrée et du séjour desngaes résulte de la loi
organique du 11 janvier 2000.

L’étranger qui s€journe irrégulierement en Espageat faire I'objet d’'une
sanction administrative d’amende ou d’'une mesugoijnement accompagnée
d’'une reconduite a la frontiére décidée par I'atdoadministrative. Comme toutes
les décisions administratives et singulieremenlesgbrises en matiére d’entrée ou
de séjour des étrangers, ces mesures peuvent @testees devant le juge
administratif territorialement compétent.

Pour lI'exécution de la mesure d’éloignement, l'agistration peut placer
I'étranger sous un régime de «rétention de prémawt pour une durée de 72
heures. Passé ce délai, la prolongation de la tr@tendans des locaux non
pénitentiaires, ne peut étre ordonné que par le pigstruction territorialement
compétent.
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L’étranger peut, de son c6té, contester son placter rétention devant une
cour provinciale gudiencia provincigl

Italie

La réglementation de I'entrée et du séjour desmngs résulte de la loi du 25
juillet 1998, modifiée notamment par la loi du 8@dlgt 2002, dont la révision est en
cours.

L’étranger qui séjourne irrégulierement en ltal@ipfaire I'objet d’'une décision
« d’expulsion » prise par le préfet.

L’ltalie comporte un ordre de juridiction admingtif dont les tribunaux sont
compétents pour connaitre de toutes les décismatigiduelles concernant I'entrée
et le séjour des étrangers, mais il est fait exae@u droit commun pour la décision
d’expulsion ordonnée par le préfet en cas de séjodgulier. Cette décision peut
étre en effet contestée dans un délai de soixants devant le juge de paix, juge
unique non professionnel rattaché a l'ordre judlieiaLe juge de paix a été créé a
I'effet de soulager linstitution judiciaire.

Pour permettre I'exécution de la mesure d’éloignatr&tranger peut étre placé
en centre de rétention. Le placement en rétentiitrétre validé par une ordonnance
motivée du juge de paix. Celui-ci statue au seirtehire de rétention. Sa décision
ne peut faire I'objet que d’un recours en cassation

Pays-Bas

La réglementation de I'entrée et du séjour desngews decoule de la loi sur les
étrangers de 2000.

L’étranger qui séjourne illégalement aux Pays-Basitpfaire I'objet d’une
décision d’éloignement prise au hom du ministrelalgustice et constituant une
sanction administrative. Cette décision peut étmetestée devant la chambre du
contentieux des étrangers d'une cour de district.

Pour permettre I'exécution de la mesure d’éloigneimie ministre de la justice
peut placer I'étranger en « détention provisoirdw.terme d'un délai de trois jours,
la décision doit étre examinée par un juge de lamiite du contentieux des
étrangers d'une cour de district. Le juge interviam moins toutes les quatre
semaines. L’étranger peut saisir a tout momenide d’une demande de réexamen
de son maintien en rétention.

Royaume-Uni
La réglementation de I'entrée et du séjour desygaes au Royaume-Uni résulte
de I'lmmigration act de 1971, révisé plusieurs fetisiotamment en 2006 et 2008. |I
fait actuellement I'objet d’un important travail decodification et de simplification.
Les étrangers qui séjournent illéegalement au Roygaum peuvent faire I'objet
d’'une décision d’éloignement prise par I’Agencel'damigration et des frontiéres
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qui reléve du ministere de l'intérieur. Cette diégispeut étre contestée devant

’Asylum and Immigration Tribunaljuridiction spécialisée dans le contentieux des
étrangers. Forte de 700 judescette juridiction siége en principe & Londres snai

peut organiser des audiences foraines, notammastlés centres de rétention.

L’étranger peut étre placé en rétention pour parméexécution de la mesure.

Le systeme britannique ne connait pas de durételimhei rétention, mais la durée
moyenne de celle-ci est voisine de celle que I'bseove en France : une douzaine
de jours.

L’étranger peut contester ce placement ou demamdesménagement de ses
modalités d’exécution devahAsylum and Immigration Tribunall peut également
a tout moment - et autant de fois qu’il le souhaitermer un recours eHabeas
Corpusdevant laHigh Court (premiere juridiction d’appel). L’administratiorod
alors justifier tant de la régularité de la proa@&antérieure que de la réalité des
efforts faits pour organiser au plus vite I'éloigment. La libération est ordonnée si
I'éloignement effectif s’avere impossible car leint@n en rétention s’apparenterait
alors une détention arbitraire.

lIl. LES ENSEIGNEMENTS SUIVANTS PEUVENT ETRE TIRES DE
CESEXEMPLES :

a) La répartition des contentieux entre un juge dda liberté et un
juge de la Iégalité n’est pas une exception frangsa.

Alors méme que l'organisation juridictionnelle d&sats membres de
I'Union européenne est trés variée, il existe targodeux types de recours au
juge :

- un recours relatif a la Iégalité de la mesureloi@ement laissé a
linitiative de I'étranger ;

- une intervention systématique et rapide du jugedign de la liberté
individuelle lorsqu’il s’agit de placer un étrangen rétention afin
d’assurer son éloignement effectif, ce juge pouvdre également saisi
par I'étranger lui-méme d’'une action analogue aabElas Corpus
britannique.

b) Un déroulement des audiences soulevant moins dentestations
gu’en France

Dans beaucoup de pays, les audiences peuventadeat@tans le centre de
rétention de facon a limiter les escortes. Certaorg méme jusqu’a prévoir
une procédure totalement écrite, sans présenceatiiie de l'étranger a
I'audience.

%1 Dont 500 exercant & temps partiel.
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c) Une durée de rétention maximale plus longue gueFrance.

La France est le pays ol la durée maximale detigteest la plus brévé
Gardons-nous toutefois de comparaisons hativesz Glos voisins, plus
souvent que chez nous, la rétention concerne dégarées d’étrangers autres
gue ceux en situation irréguliere (personnes egpslpour menace grave a
I'ordre public et personnes faisant I'objet d’'unaerdiction judiciaire du
territoire). En outre, les représentants des sesvite police étrangers ont
indiqué a la Commission que les durées moyennésnéteoisines de celles
pratiquées par la France. En raison des obstaat&sup rencontrés (difficultés
de déterminer la nationalité ou d’obtenir des kHsgasser consulaires), la
durée «utile », celle au-dela de laquelle I'exicutde I'éloignement est
compromise, est partout dans la fourchette des 1B jaurs constatés par les
services de police francais.

32 \/oir tableau en annexe.
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CHAPITRE IV - TOUTE TENTATIVE D'UNIFICATION DU
CONTENTIEUX DES ETRANGERS DEVRAIT TENIR COMPTE
D’EXIGENCES JURIDIQUES SUPERIEURES

Ces exigences sont d’abord d’ordre constitutior(hel Elles résultent aussi de nos
engagements européens (I1).

|. LE DROIT CONSTITUTIONNEL

La Constitution répartit les roles entre l'autorjitéliciaire (A) et le juge administratif

(B).
A. Un domaine de compétence propre a l'autorité juitiaire
Aux termes de I'article 66 de la Constitution :
« Nul ne peut étre arbitrairement détenu.

L’autorité judiciaire, gardienne de la liberté indduelle, assure le respect de ce
principe dans les conditions prévues par laxoi

La jurisprudence du Conseil constitutionnel sutitberté individuelle en a
tiré la conséquence que toute rétention d’étrangardécidée ou confirmée par
le juge judiciaire était arbitraite

Cette jurisprudence ne se satisfait pas de vonétantion placée sous la
simple surveillance du juge judiciaire.

Il faut encore que le juge judiciaire décide luimele placement ou, tout au
moins, la prolongation de celui-ci, I'autorité adistrative ne pouvant prendre
la décision initiale que pour un bref délai.

Comme on vient de le voir, I'empire du juge de trocdommun sur la
rétention administrative n’est pas une spécifita@caise.

Elle semble au demeurant dans la ligne de nos engags européens.

Ainsi, la récente « directive retour » subordormeétention des étrangers en
situation irréguliere a une décision de I’ « autojudiciaire ».

Certes, le droit de I'Union ne peut pas s’ingéranglla répartition nationale
des compétences juridictionnelles, mais cette pi@tide la directive désigne le
juge le plus naturellement gardien de la libert@iviuelle dans chaque Etat
membre.

La question de compétence juridictionnelle touchau droit substantiel.

% en particulier : n° 79-109 DC du 9 janvier 198@iBonnet » ; n° 92-307 DC du 25 février 199Zcnes de
transit » ; n° 2003-484 DC du 20 novembre 2003.
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Il n’est pas indifférent que la Belgique, qui a koaréer une juridiction des
étrangers, ait conservé au juge judiciaire de deoinmun le contréle de la
privation de liberté.

B. Le domaine de compétence propre du juge adminrsttif
a) Le principe

Le Conseil constitutionnel range au nombre destipes fondamentaux
reconnus par les lois de la République" celui sidquel, «a I'exception des
matieres réserveées par nature a l'autorité judiail appartient en dernier
ressort a la juridiction administrative de connaitde I'annulation ou de la
réformation des décisions prises, dans l'exerci@s gyrérogatives de
puissance publique, par les autorités exercant deivpir exécutif, leurs
agents, les collectivités territoriales de la Réjmle ou les organismes
publics placés sous leur autorité ou leur contrdle

b) Les dérogations
Cette exclusivité ne connait que deux dérogations :

- La premiere est qu'il s’agit d'une «compétencaction ». Elle
n’interdit donc pas au juge judiciaire (et plustgatierement au juge
pénal) de se prononcer sur la Iégalité d’actes midimatifs par la voie
de I'exception. Il ne peut ni annuler, ni réformeais il peut écarter
la décision qu'il estime illégale dans la mesureetieé aurait des
effets sur une affaire relevant de ses attributitvesdroit positif I'a
consacré a larticle 111-5 du code pénal : « Lesligtions pénales
sont compétentes pour interpréter les actes admnaitiis,
réglementaires ou individuels et pour en apprdeiéggalité lorsque,
de cet examen, dépend la solution du proces péamalegr est
Soumis ».

- La seconde dérogation résulte de la jurisprudedae Conselil
constitutionnel : un transfert (par la loi) au jygdiciaire est possible
s’il s'agit de « compléter un bloc de compétence®er des raisons
de bonne administration de la justice. Il en aaissi jugé pour le
transfert a la juridiction judiciaire du contentiedes décisions du
Conseil de la concurrenteUn tel transfert a en revanche été exclu
pour le contentieux des arrétés de reconduitdranmsiére®™

Cette jurisprudence s’oppose, en 'état de la Gorisn, a la dévolution
au juge judiciaire du contentieux des mesures wjgment.

Le poids des prérogatives de puissance publiqueeeseffet trop
important dans ce domaine pour qu’il soit possitdecompléter un « bloc de
compétences judiciaires » par transferts limité@stdbutions®.

% n°86-224 DC du 23 janvier 1987
% n°89-261 DC du 28 juillet 1989
% décision précitée du Conseil constitutionnel dyudet 1989, cons. 25 & 29.
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. LE DROIT EUROPEEN : CONVENTION EUROPEENNE DES
DROITS DE L'HOMME ET « DIRECTIVE RETOUR »

Toute initiative importante en matiere de maitded’'immigration en général et de lutte
contre l'immigration irréguliere en particulier peut désormais se concevoir en dehors du
cadre de I'Union européenne.

Sur des sujets aussi cruciaux que le caracteressi$gu recours contre les mesures
d’éloignement ou le caractere juridictionnel ou ndm la décision de rétention, le droit
communautaire prend position, comme l'illustredatenu de la « directive retour ».

Or l'incidence globale des décisions juridictionaesl sur l'effectivité des mesures
d’éloignement dépend certainement plus de telgfastque de la dualité de juridiction.

En matiére d'immigration, il est devenu impossialéa France d’agir sans prendre en
compte le droit dérivé ou les jurisprudences desr€ae Strasbourg et de Luxembourg,
d'autant que les exigences communautaires sont wég fortes pour le contrble aux
frontiéres, la politique des visas et de l'asile.

Ainsi, un seul arrét (Gebremedhin c/France du 28 2007) de la Cour européenne des
droits de 'homme a conduit la France & instaureracours suspensif contre le rejet d'une
demande d’asile a la frontiére.

Ainsi encore, la non réadmission, pendant une icertaériode, des étrangers €loignés
est prévue par la « directive retour ». C’est désis dans le cadre de la transposition de
cette directive que la question devra étre abordée.

Il appartient des lors a nos autorités nationalesiethter le développement du droit
européen dans le sens qui leur semble le mieuesmondre a I'intérét général en France et
en Europe, plutdét que de subir ce droit sans apog en temps utile la mesure de ses
implications.
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CHAPITRE V - ETUDE DES TROIS HYPOTHESES
D’'UNIFICATION

Qu’on unifie le contentieux des étrangers au seitiatdre administratif (I), au sein de
I'ordre judiciaire (I) ou au bénéfice d’'une juration spécialisée (lll), les inconvénients
seraient également nombreux et les avantages nios mléatoires.

|. TRANSFERT DE L'ENSEMBLE DU CONTENTIEUX AU JUGE
ADMINIS-TRATIF

Apparemment simplificateur (A), un tel transferttgoait atteinte a la fonction

essentielle du juge administratif (B).

A. L’apparente simplicité d’un bloc de compétence...

En premiere analyse, le regroupement du contentiesxétrangers au sein

de la juridiction administrative aurait I'avantagjattribuer au juge administratif,
déja compétent pour controler la légalité des d@risadministratives prises en
matiere d’entrée et de séjour des étrangers, auiaibbien le droit des étrangers
et dont I'efficacité est reconnue, le seul domajoelui échappe aujourd’hui : la
rétention des étrangers en vue de I'exécutiomaedsure d’éloignement.

En cas de rétention administrative, I'organisatittnprocés s’en trouverait

simplifiée puisqu’au recours de I'étranger contxemesure d’éloignement elle-
méme pourraient étre annexées des conclusionséekrigontre la mesure
privative de liberté.

B. ...qui n’en bouleverse pas moins I'un des princigefondamentaux
de notre droit constitutionnel et porterait paradoxalement atteinte a
la fonction essentielle du juge administratif

1)

2)

Cette solution se heurte a un obstadleigjue majeur, qui tient a
I'article 66 de la Constitution. Celui-ci confie aeul juge judiciaire la
protection de la liberté individuelle.

Cette disposition de la Constitution est la repridan principe
fondateur de notre droit : en réaction aux abud'a®ien régime, s’'est
imposée l'idée que la privation de liberté ne peag étre ordonnée par le
pouvoir exécutif, mais seulement par un magistrat.

Certes, le statut dont sont aujourd’haiéd les juges administratifs
leur donne une indépendance analogue a celleudes judiciaires par
rapport au pouvoir exécutif. Pourquoi des lors as modifier I'article 66
de la Constitution en faisant de tout juge, et pas du seul juge judiciaire,
le gardien de la liberté individuelle ?
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a) Cette solution ignorerait la vocation du juge adhinistratif : le
contrdle de la légalité de I'action administrative.

En chargeant le juge administratif d’ordonner lavation de
liberté d’une personne physique, elle méconnait ada fois la nature
de sa fonction, son « métier », ses moyens d’agi@urtout sa raison
d’étre.

L’existence du juge administratif ne se justifie’aquraison de
son réle de régulation des actes de 'administnatio

Sauf quelques exceptions un peu anecdotiques, & ju
administratif n'est jamais saisi que de requétésgabs contre
I'administration et non contre des personnes plesiq

Si l'unification du contentieux des étrangers dewpérer au
sein de la juridiction administrative, il faudraiinposer au juge
administratif un réle qui n'est pas le sien et dgiconduirait par
exemple, au rebours de sa formation, a connaitsecdaditions de
I'interpellation, du transfert et de la rétentionptamment en se
transportant sur les lieux.

Au demeurant, les syndicats de magistrats admaifstr ont
exposé a la Commission leur profonde hostilité aelichangement de
perspective.

b) L’unification buterait en tout état de cause surl’encombrement de
la juridiction administrative.

Celle-ci est déja trop lourdement chargée aujowid'tet le sera
plus encore demain avec la montée en puissancérebacontentieux
de masse (comme le droit au logement opposab@)r-Ipi confier des
taches supplémentaires auxquelles elle n’est Egapee.

c) L'unification du contentieux des étrangersau sein de l'ordre
administratif méconnaitrait enfin la nécessité drmaillage plus fin et
autrement réparti géographiquement que l'actuelhiecdes tribunaux
administratifs et cours administratives d’appelsdrait difficilement
envisageable de modifier cette carte aux seulesdeprocéder plus
commodément aux prolongations de rétention.

. TRANSFERT DE L'ENSEMBLE DU CONTENTIEUX DES
ETRANGERS AU JUGE JUDICIAIRE

Apparemment « économique » (A), cette solution piadt des effets décevants
(B) et déséquilibrerait la fonction du juge detiés et de la détention (C).
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A. Une solution apparemment génératrice d’économiesdéchelle...

Dans la mesure ou l'intervention du juge judicisere matiere de placement en
rétention est automatique, pourquoi ne pas opéeohtrdle de la |égalité de la
mesure d’éloignement lors de la présentation deab@er au juge judiciaire ?

Le juge judiciaire pourrait se saisir ainsi de tien dossier de I'étranger
(situation au regard du droit du séjour, légaligt I'éloignement, nécessité de la
rétention).

Beaucoup plus dense et étoffé que celui de laiptiath administrative, le réseau
des cours et tribunaux judiciaires pourrait miebgaber le choc d’'un transfert de
compétences.

N’y aurait-il pas la un moyen efficace de limiterdo(t des escortes, de ne plus
convoyer les intéressés d’'un prétoire a l'autrdestiégager des économies d’échelle
au niveau de I'ensemble de notre systeme jurahoiel ? N’en résulterait-il pas un
avantage humain et économique, un gain de prodigctet une allocation plus
judicieuse de ressources rares ?

B. ...mais dont les effets concrets s’avereraient déceusn

Le regroupement du contentieux entre les mains dul gudiciaire ne
constituerait une simplification que pour le cas dgangers en rétention. C’est dans
cette seule hypothése en effet, qu'il y a aujdwrddualité de juges.

1) Méme limité aux hypothéses dans lesqudligsanger est retenu, ce
regroupement conduirait le JLD a contrOler la légaldes décisions
préfectorales en matiére de police des étrangaii,stpgisse de la mesure
d’éloignement elle-méme ou des décisions priseaneont sur la demande
de titre de séjour, 'admission sur le territoite.e

Or, plus que beaucoup d’autres, ces décisions,ldagaelles s’'incarnent
des prérogatives de puissance publique, portanalgue de la souveraineté
nationale. Retirer leur contréle au juge admintgteux seules fins d’unifier
le contentieux serait nier la raison d’étre de ieeilu

2) Au demeurant, le JLD serait aussi peu prépaggeacer une telle mission
gue le juge administratif a prononcer une rétentibren résulterait une
imprevisibilité des jurisprudences plus grandeles gérieuse encore par ses
effets que celle que les services compétents daqlai’ores et déja en
matiere de rétention.

On se souvient d'ailleurs que la « pénalisatiomtegrale de la reconduite, au
début des années 1980, avait conduit a des résatinsidérés unanimement
comme décevants.

3) Enfin, les gains de productivité a attendre detransfert sont limités : le

contrdle de la légalité de la mesure d’éloignemdhin étranger et
l'appréciation de la nécessité de sa rétention guemnt toujours de
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démarches différentes qui doivent se succéder atemps. Et ce, alors-
méme que les recours seraient examinés par des §itgés sous le méme
toit.

C. ...et qui porterait atteinte a l'institution du JL D

L’institution du JLD a procédé d'une volonté deusegarde de la liberté
individuelle et, plus généralement, de la liber&spnnelle. Aujourd’hui, le JLD
intervient dans de nombreuses procédures : périslesles, douanieres, en matiere
d’étrangers... Sa vocation n’'est pas d'assurer latstapplication des régles de
fond, mais de prévenir les atteintes injustifiéés lédberté de la personne.

L’affirmation que la liberté d’'une personne estraigl’intérét quelles que soient
sa situation juridique et la valeur des motifs plesquels il y est porté atteinte est a
la base de I'Etat de droit. Elle a été récemmeappelée par le Gouvernement a
I'occasion du dépo6t du projet de loi sur le corgudlgénéral des lieux privatifs de
liberté.

Unifier entre les mains du JLD le contrdle de levgtion de liberté et celui de la
légalité des décisions administratives relatives@our des étrangers conduirait a
diluer la vocation de ce juge. Ce serait se mépeesur le sens de cette institution.

D’un point de vue plus pratique, le transfert dateatieux des étrangers au juge
judiciaire aurait un coQt non négligeable puisquriposerait, dans un premier
temps, la formation des JLD actuels au droit deengers (formation qui n’est pas
dispensée a I'Ecole nationale de la magistratymg} le recrutement et la formation
de magistrats judiciaires pouvant exercer la dotdsletion de juge des libertés et de
juge du séjour et de I'éloignement des étrangers.

Les organisations syndicales de magistrats judesaét les représentants de la
profession d’avocats recus par la Commission gmbussé une telle évolution qui,
pour un avantage optique en termes des simplificat contentieux des étrangers,
brouillerait la ligne claire de partage entre lentcole de la légalité des actes
administratifs par le juge administratif et la getion de la liberté individuelle par
le juge judiciaire.

Les associations de défense des étrangers entemwluesprimé un point de vue
similaire.

lll. LA CREATION D’'UNE JURIDICTION SPECIALISEE : A QUEL
PRIX ? POURQUEL PROFIT ?

Si le transfert, d’un ordre de juridiction a I'agitrde la part des compétences
qui lui manque en matiére de contentieux des étrangiéconnait la mission
profonde de chacun d’eux, pourquoi alors ne pafieurge contentieux au sein
d’une juridiction spécialis&é?

3" par exemple en rédigeant comme suit le seconéaatie I'article 66 de la Constitution Ghaque ordre de
juridiction assure le respect de la liberté indiville dans I'exercice de ses compétences et damoiglitions
prévues par la lob.
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Cette juridiction releverait en cassation de I'wleenos deux cours suprémes,
car la création d’'une juridiction spécialisée cdnant a elle seule un ordre
juridictionnel autonome comme la Haute Cour deigestne se justifierait
évidemment pas par la nature des questions traitées

Mais, méme relevant de la Cour de cassation ouahsé&il d’Etat par la voie
de la cassation, la création d’une juridiction daangers spécialisée se heurterait
a des obstacles considérables (A) pour un avahtggshétique (B).

A. Les obstacles sont a la fois juridiqgues (1), fationnels (2) et
psychologiques (3)

1. Obstacles juridiques a I'existence d’un seul pes

L’étranger peut, s'il le veut, contester la légalite la mesure de reconduite.
Il ne peut étre forcé a requérir. Il peut le fail@s un certain délai et le juge
dispose a son tour d’'un délai pour statuer.

Notre droit ne connait pas de contrdle obligatodes actes de
'administration par un juge. Un tel automatismeagecontraire a la séparation
des pouvoirs.

A linverse, I'administration ne peut maintenir tfénger en rétention que
pendant un court délai. Au-dela, elle est tenuesalsir le juge pour obtenir la
prolongation de la privation de liberté. Les déldéssaisine et de jugement sont
contraints par le principe fondamental selon lequdNul ne peut étre
arbitrairement détenu. »

Dans tous les pays étudiés plus haut, on retroette dichotomie, y compris
en Belgique qui a pourtant créé une juridictionciglésée en matiere de séjour et
d’éloignement des étrangers.

C’est dire que le regroupement de ces deux logiguesa téte d'un méme
juge, qui n’existe pas encore et qu'il faudrait danventer de toutes piéces,
constitue une entreprise aventureuse.

2. Obstacles fonctionnels

La création d’'une juridiction spécialisée accueilldes magistrats d’origines
différentes et relevant par la voie de la cassalieta Cour de cassation ou du
Conseil d’Etat pose nombre de problemes logistigquestatutaires :

- redéploiement de ressources (en particulier cfiam a opérer sur les effectifs
actuels des juridictions ...) ;

- transferts de charges ;

- locaux a trouver (a proximité des centres dent&e et donc nombreux et
bien répartis) ;
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- colt de la réforme d’'un ordre de grandeur pradrakeht plus important que
celui du renforcement des moyens de la justiceeeladoolice dans le cadre
actuel des compétences ;

- obstacles que le principe d’inamovibilité oppesera [I'affectation de
magistrats a cette nouvelle juridiction ;

- carrieres a gérer (s’agissant de magistrats cosmsia la totalité de leurs
fonctions a un seul type de contentieux au surpéssspécialisé) ;

- difficultés d’adapter les moyens d’une juridictisoumise a de brefs délais a
un flux d’affaires variable.

Compte tenu de l'intérét juridique limité des fdoos et de I'image peu
attractive d’une juridiction spécialisée en matidietrangers, le recrutement de
magistrats de qualité peut se révéler une gageure.

Le recours a l'échevinage permettrait certes dairgeffectif sans trop
codter au budget de I'Etat, mais comment alors wenjle risque de donner
naissance a une juridiction au rabais ?

3. Obstacles psychologiques

La création d'une juridiction spécialisée soulemerde nombreuses
contestations :

- un juge spécialisé serait suspect et présenténeonm juge complaisant ;

- une juridiction mal acceptée a du mal a se mettrplace, comme lillustre le
précédent des juges de proximité.

En outre, au regard des objectifs poursuivis (eik@cudes mesures
d’éloignement, simplification des procédures, réiducdu contentieux...), la
gravité de ces réactions ne serait pas compensé&effieacité de la réforme.

B. Les avantages d’une juridiction spécialisée nest pas évidents :

Une juridiction mixte pourrait difficilement éet d’étre collégiale (au moins un
juge judiciaire du siege et un conseiller de trddumdministratif), alors
gu’aujourd’hui il est largement recouru au jugequm, pour la rétention comme
pour I'éloignement. Outre qu’il poserait le probiendu juge départiteur, le
dispositif serait donc aussi, sinon plus « consotaora» de temps de magistrats
gue le dispositif actuel.

Il ne va pas de soi qu’'une juridiction spéciaisategrerait et concilierait les
exigences en cause (maitrise des flux migratoitesrd¥e public, d'une part ;

respect de la vie familiale et de la liberté indiwlle, d’autre part) mieux que ce
que font aujourd’hui deux juridictions.
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- La création d’'une juridiction spécialisée n'abimit méme pas a une compléte
unification, car le juge pénal et la Cour nationdiledroit d’asile resteraient en
dehors du dispositif.

Or, en pratique, les interférences entre le jugwbét les autres juges sont
nombreuses dans le contentieux des étrangers. iMiféctdes juridictions
répressives dans ce domaine est d'ores et déjdddinfractions aux régles du
séjour, interdiction du territoire, extraditioncgt Deux ordres de grandeur sont
a comparer a cet égard : 90.000 infractions aws@ar an devant les tribunaux
correctionnels ; 40.000 affaires relatives a lamébn des étrangers en situation
irréguliere par an devant le juge des libertésedadétention.

Egalement nombreuses sont les interférences enjueidiiction de I'asile et
les autres juridictions, en raison de l'intérét dumivent nombre d’étrangers a
invoquer le droit d’asile de préférence au droinoaun de I'entrée et du séjour,
méme s’ils sont, en définitive, déboutés de leunalade.

- Unjuge spécialisé ne serait pas un reméde féation contentieuse.

- La mesure peut méme se révéler contre-produciveregard des objectifs
poursuivis.

Les étrangers aujourd’hui déférés au JLD pourr@amtenus en rétention ou
en zone d'attente sont loin d’avoir tous déféréume administratif la mesure
d’éloignement. Si, avec la création d’'une « jutiidic polyvalente », le méme
juge exerce les deux fonctions et que tous les@tra retenus y ont acces apres
deux ou trois jours de rétention, le recours deliiaih systématique. Or aucune
juridiction, si importants que soient les gains peductivité nés de sa
spécialisation, n’est capable de (ni a vocationcantréler l'intégralité des
décisions prononceées par une administration.

En outre, une juridiction spécialisée pourrait @dni dans un sens plus
défavorable a I'administration qu’aujourd’hui et, afautant qu’elle aurait a
coeur d'affirmer son indépendance et qu’elle neitsgras majoritairement
composée de magistrats aguerris. Ainsi, un jugefawomlier de la privation de
liberté hésiterait a accorder les 4/5des prolongations de rétention demandées,
comme l'ont fait les JLD en 2006.

*

* *

L’étude des trois hypotheses d’unification conduéonclure que, indépendamment méme
des problemes constitutionnels et conventionnelts@oulévent, leurs inconvénients de tous
ordres pésent beaucoup plus lourdement que leargaes, en partie illusoires.

Il parait plus fécond de rechercher les amélionatiqui pourraient étre apportées au
dispositif actuel.
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CHAPITRE VI - APPORTER DES AMELIORATIONS SENSIBLES
AU DISPOSITIF ACTUEL

Les auditions tenues par la Commission I'ont comua¢ de ce que les difficultés
rencontrées par les pouvoirs publics dans le caelra lutte contre I'immigration irréguliere
trouvaient leur source beaucoup moins dans latéuddis ordres de juridiction que :

- dans la complexité normative, qu’il s’agisse degles de fond du droit du séjour ou
des procédures administratives et contentieusatves a I'éloignement ;

- dans des causes exogenes telles que la sitaimnle pays d’origine, I'attractivité
de la France ou le manque de coopération de certaimsulats étrangers qui ne délivrent pas
les laissez-passer indispensables a 'effectiveeréconduites.

Sur ce dernier point, I'effort ne peut étre quedahpatique et la Commission a noté que
le Gouvernement s’était engagé dans un processnégibeiations bilatérales portant a la fois
sur le co-développement et sur les réadmissionke erys d’origine.

Sur les autres points, des améliorations imporsapieuvent étre apportées tant en
amont du procés qu’'a I'occasion de celui-ci.

1. METTRE UN TERME A UN EFFET PERVERS DE LA LOI DU 20JUILLET 2006

Lors du vote de cette loi, les parlementaires anaiesisté sur la nécessité de
supprimer la notification par voie postale des tégéde reconduite a la frontiére,
source d'un important contentieux inutile en raisde leur tres faible taux
d’exécutiont®. Cette suppression a été votée. Mais, commet# axposé plus haut, la
loi a produit un effet pervers en faisant renadwas une autre forme le méme type de
contentieux, avec un nombre encore plus importameduétes.

En effet, le refus de séjour accompagné d'une atitig de quitter le territoire
peut aujourd’hui faire I'objet d’'un recours suspénsi doit étre jugé dans un délai de
trois mois. Il est donc de I'intérét évident detldger de faire un recours, méme si
son issue a toutes chances d’étre défavorablatédéssé bénéficiera au moins de
I'effet suspensif et pourra prolonger légalementn se€jour de trois mois
supplémentaires.

Certains étrangers ont recours a cette procédphesiéeurs reprises dans I'année,
variant le fondement de leur demande de titre glis@t se maintenant continbment
sur notre sol. Dans un nombre croissant de cagjdesmndes de titre de séjour sont
envoyées par la poste a la préfecture dans leebistick naitre de maniére automatique
et sans examen par la préfecture une décision ditgplde rejet qui sera ensuite
contestée.

% \Voir en annexe le rapport & I'’Assemblée nationale
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La Commission pense qu’il convient de mettre unpcdiarrét & une explosion
contentieuse qui est en train de mettre en pargiplrs tribunaux administratifs sans
utilité réelle du point de vue de la politique dimigration.

Il convient d’adopter quelgques principes simples :

- le recours formé contre un refus de séjour né piaduire, par lui-méme,
aucun effet suspensif ;

- une mesure de reconduite ne doit étre prise gisgle I'étranger se trouve
« sous main de police » ;

- seule une requéte dirigée contre une mesure igf&@ment doit suspendre
I'exécution de celle-ci, afin que la légalité deéldignement soit appréciée
avant le franchissement des frontieres.

2.RENDRE PLUS SURES LES PRATIQUES ADMINISTRATIVES
Les pratiques administratives doivent étre amédioie differents stades.
- Les demandes de titre de séjour doivent étreggigneusement instruites

Une instruction plus attentive implique la présepbgsique du demandeur en
préfecture et un entretien effectif avec I'agenargé de suivre son dossier. La
pratiqgue du traitement par voie postale doit cessetous cas toutes les fois que le
renouvellement n’est pas de droit.

Un temps d’examen minimal doit étre consacré a whagossier. La
précipitation avec laquelle sont aujourd’hui ings certaines demandes est
directement a I'origine d’erreurs et donc d’annigias par le juge.

- Une formation juridique spécifique doit étre dispée aux agents des
services des étrangers des préfectures, dont festitsf et les moyens,
aujourd’hui fort modestes, doivent étre par ailkewenforcés. Il s’agit Ia,
pour la collectivité nationale, d’'un investissemdrdutement rentable au
regard des codts liés a I'échec de mesures dedefasjour ou de reconduite
justifiées sur le fond, mais entachées de vice$odae conduisant a leur
censure juridictionnelle.

S’ils étaient mieux formés, plus qualifiés et dispent de plus de temps,
les agents des services préfectoraux :

- diligenteraient les procédures a meilleur escient ;

« déceleraient mieux les cas appelant une bienvedlasu au contraire
une séveérité particulieres ;

- seraient mieux a méme d'appeler l'attention de he¢warchie sur les
affaires importantes
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. traiteraient plus rapidement les dossiers ne ptasepas de difficulté et
consacreraient plus de temps a ceux qui emérttention ;

« motiveraient mieux les arrétés préfectoraux aurcegas exigences de
la jurisprudence, comme de celles de la pdgiag

« n‘omettraient pas, en tous cas, de faire signeréfet la saisine du JLD
ou de joindre l'avis du médecin inspecteusdoie la demande émane
d’un étranger malade.

- Par ailleurs une formation juridique adéquatesde agents permettrait a
'administration de défendre effectivement ses sléos devant le juge
administratif et devant le JLD. L'absence aujouud’trop fréquente de
'administration devant le tribunal administratifi devant le JLD laisse libre
champ aux arguments de l'avocat de I'étranger, pelsonne ne vient
contredire, et produit sur le juge une impressiéplarable. Dans tous les cas
ou les préfectures - ou les services de policeeogahdarmerie - ont formé
des agents pour assurer la défense de 'admimistrdés taux de censure ont
significativement diminué.

3. METTRE EN PLACE UNE INSTANCE COLLEGIALE DE FILTRAGE
PREALABLE AU RECOURS CONTENTIEUX

Toutes les associations de défense des étrangessgae les représentants
de la profession d’avocats entendus par la Comamissnt déploré la disparition
d’une véritable instance de recours aupres desgitges a la suite de la création
de 'OQTF.

Aujourd’hui, l'intérét d’'un recours administratifrgalable contre une OQTF
est limité car il ne suspend pas le délai de recgoontentieux. A l'inverse, ce
dernier, outre qu’il a la propriété de provoquee wecision de justice dans les
trois mois, protege entre-temps l'intéresseé parestat suspensif.

En méme temps qu’elle préconise I'abrogation de&®, la Commission

recommande la mise en place d'un mécanisme daditpréalable a toute
saisine du juge.

Ce filtrage reposerait sur une instance collégaglee, par sa composition, a
évoquer tous les aspects du dossier de l'inté(@isesé familiaux avec la France,
gualité de I'intégration etc..) apres s’'étre expéq avec lui.

Cette instance serait compétente pour I'ensembles dakcisions
administratives portant retrait, refus de délivewa refus de renouvellement de
carte de séjour lorsque I'étranger demandeur résiderance et fait la demande
pour lui-méme. Comme il a été exposé plus hausassine n'aurait pas d'effet
suspensif.
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Ses pouvoirs seraient asymeétriques :

- Elle prendrait des décisions de rejet se sulastituaux mesures
préfectorales qui lui sont déférées.

- Au cas ou le dossier de I'étranger lui paraitegppeler un traitement
favorable, elle inviterait le préfet a procéderrmanouvel examen de la
demande. Le préfet prendrait alors une décisiomitigé, favorable ou
défavorable.

L’instance de recours pourrait se voir associeerdigs personnalités, mais
seuls auraient voix délibérative le magistrat cuiplrésiderait et les
membres de droit ayant la qualité de fonctionnaiesle fonctionnaires
honoraires.

L’instauration d’'un filtrage présente plusieuraatages :

- mettre un terme, en cette matiere, au recoursnastnatif ordinaire (gracieux
ou hiérarchique) qui est peu adapté, car conduigaptus souvent a une
décision confirmative ;

- permettre un deuxieme examen des dossiers quéiigent ;

- associer au traitement concret des dossieradssciations de défense des
étrangers ;

- régler en amont des cas-limites ou qui reléderitopportunité ;

- apaiser certains conflits ;

- limiter autant que possible le recours contemti@Ee qui sera au moins le cas
lorsque le préfet, invité a réexaminer le dosspendra une décision
favorable) ;

- rendre plus aisé loffice du juge lorsque ceorgs n’est pas évité,
notamment en mettant le juge mieux en mesure d&cdes recours
manifestement infondés ;

- faciliter 'examen de points de fait, que legugst mal placé pour élucider.

Aussi la Commission ne partage-t-elle pas le scispte de certaines personnes
entendues qui voient dans un recours administiatifalable une nouvelle cause de
manceuvres dilatoires.

Elle estime en effet que cette instance collégialdiltrage permettra des appréciations
gualitatives gu’il est incommode au juge de potfizeilitant ainsi la prise en en compte, dans

la décision définitive, de la dimension de I'oppmité et de I'hnumanité.

La composition de cette instance de recours estateu
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Il convient en effet d’asseoir dés le départ sdtildgé, son autorité et sa crédibilité,
conditions cardinales de I'efficacité du filtragton intervention sera d’autant plus dissuasive
gue ses positions feront autorité.

Aussi sa présidence devrait-elle étre confiée aagistrat ou a un magistrat honoraire.

Celui-ci devrait pouvoir décider seul lorsque land@de est manifestement mal-fondée,
répétitive ou abusive.

La derniére modification par le législateur de denposition de la Commission du titre
de séjour n'a guére convaincu. Ce précédent réoeite a faire un effort d'imagination.

4. ASSOUPLIR DES EXIGENCES DE PROCEDURE ET DE DELAI INADAPTEES

L’assouplissement doit porter tant sur le contees fdrmalités (a) que sur les
délais (b).

a) En dehors de l'irrégularité des conditions detdrpellation ou de la garde a
vue, la plupart des décisions de libération progeamar les JLD se fondent
sur le non respect des formalités prévues dansde de I'entrée et du séjour
des étrangers.

Or, il N’y a pas, dans ce code, de régle équivaléntcelles prévues a
l'article 802 du code de procédure pénale ou &idlar 114 du code de
procédure civile et qui traduisent 'adage « pasdkité sans grief ». Tout
manquement a une régle de procédure entraine domadiere automatique la
libération.

De plus, ces regles de procédure ont été fixées aiueau assez €leve,
parfois supérieur a celui que prévoit la procéhérale, et sans lien avec les
moyens de I'administration ou les modalités pragjde son action.

Ainsi, de nombreuses décisions tirent de ['articles52-2 du CESEDA
(aux termes duquel le JLD «s’assure que celui*éirgnger] a été , au
moment de la notification de la décision de placeimgleinement informé de
ses droits et placé en état de les faire valoia>gonséquence que le transfert
de I'étranger entre le commissariat ou il étaitdgah vue et le centre de
rétention ne doit pas durer plus de trois ou qubaares (exigence que la
distance ou le trafic peuvent rendre impossibleasfaire). Le placement
ayant été notifie, I'étranger doit en effet étresrdiméme d’exercer ses droits,
ce gqu’il ne peut faire dans un fourgon de policd88mbre de décisions sont
par exemple fondées sur I'absence de téléphone ldaiosirgon...Elles sont
évidemment trés mal comprises par les services.

Une disposition réglementaire a certes prévu gest cion dans les locaux
de garde a vue, mais a l'arrivée au centre detiétequ’a lieu la notification
du placement en rétention et que I'étranger pemtneencer a faire valoir ses

¥Cassation, 4 chambre civile, 31 janvier 2006, n° 04-50.093
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b)

droits. Mais cette disposition réglementaire net peévaloir sur la lettre d’'une
disposition législative.

Il convient donc d’insérer dans la partie légisfatidu CESEDA une
disposition invitant le juge a ne pas considératearrégularité comme portant
atteinte aux droits de I'étranger et a distingues Fegles présentant un
caractere substantiel et celles dont la méconmaiesae conduit pas a elle
seule a la remise en liberté.

S’agissant du maintien en zone d’attente, la Comionisconsidere que la
possibilité effective de disposer d'un avion ou rd’bateau doit pouvoir
constituer un motif de prolongation. Pour des desitbns lointaines, ou pour
lesquelles les fréquences sont rares, il n'eseméht choquant, des lors que
'administration a accompli les diligences néca&si que I'étranger soit
maintenu en rétention le temps de disposer d’'unemalg transport.

Les délais de saisine et de jugement du JLDethbi@tre aménagés.

La rédaction actuelle de l'article L. 552-1 du CEBEimpose que, dans le
délai de 48 heures, le JLD soit saisi de la del@ate prolongation de
rétention et statue.

Ce délai est trop court. Comme il a été dit, it faeser de trop lourdes
contraintes sur le fonctionnement des tribunaux.

En outre, comme le délai dont dispose le juge adtnétif pour se
prononcer sur la Iégalité de la reconduite a latfése a été porté a 72 heures,
il arrive que le JLD se prononce sur un maintienr&ention alors que la
mesure de reconduite qui en est le fondement \ea désuite examinée et
éventuellement annulée.

La Commission est certes consciente pour respdeterimpératifs
constitutionnels, de la nécessité d’'une interventapide du JLD.

Elle considéere néanmoins que la précipitation dletwst excessive et nuit
a la fois a la justice (dont elle mobilise abusieainles membres : juge,
personnel de greffe, personnels de sécurité)néda en ceuvre de la politique
des pouvoirs publics (dont les demandes sont ex@sidans des conditions
exécrables) et aux étrangers eux-mémes (qui, lavdwaube, attendent
interminablement dans les salles du tribunal dadganstance, sans confort et
dans la promiscuité).

Les droits et la dignité des étrangers, comme tefbactionnement de la
justice, seraient mieux assurés par un desserretiecoét étau que constitue
aujourd’hui le délai de 48 heures.

Le préfet disposerait, comme aujourd’hui, de 48 régusuivant le
placement en rétention, pour saisir le JLD.
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En revanche, la Commission recommande que le Jspode de 24 heures
a compter de sa saisine pour se prononcer, ce#@iaant étre porté par lui a
48 heures lorsque I'imposent les nécessités detiilintion.

La durée de rétention avant décision judiciair@ais&lonc au maximum la
méme que celle de la prolongation de la rétentiomane d’attente (étrangers
retenus a la frontiere).

En outre, l'instruction du JLD s’'imputerait sulleede la prolongation. Ni
la durée de celle-ci, ni la durée maximale de tentéon ne changeraient donc.

Le risque que soit retenu quelques heures de plustranger dont la
rétention ne sera pas prolongée par le JLD est eonsdppar I'avantage, du
point de vue de la dignité des intéressés et dmitame administration de la
justice, d’'un examen plus attentif et plus ser@rclklaque cas.

Cette modification serait accompagnée d’'une maatific des modalités
de saisine du JLD. Ce dernier pourrait étre sdis papidement par le préfet
(par exemple aprés 24 heures de rétention) ddesa@dus courants et jusqu’a
I'expiration d’'un délai de 48 heures, comme aujtwrid dans les autres cas.

Par ailleurs la Commission s'interroge sur le Hiemdé de la limitation a
15 jours de la durée de la premiére prolongation.eftet, les demandes de
seconde prolongation sont peu nombreuses et préegjours acceptées, la
durée moyenne de rétention est d’environ 12 jour&wanger peut, a tout
moment, saisir le JLD.

5. VAINCRE LES RETICENCES DES MAGISTRATS A TENIR DES AU DIENCES
AILLEURS QUE DANS L 'ENCEINTE ORDINAIRE DU TRIBUNAL

Les services de police et de gendarmerie se plaigégitimement des
charges de tous ordres causées par l'organisales escortes pour
accompagner I'étranger au tribunal. De leur c@8,dssociations de défense
des étrangers s’émeuvent non moins justement defitioms dans lesquelles
ont lieu ces transferts.

Le législateur a déja fait écho a ces préoccupstieans encourir la
censure du juge constitutionnel, en prévoyant ¢ualience pouvait se tenir
dans une salle relevant du ministére de la justiciuée a proximité du centre
de rétention et en permettant, dans certaines tonslj I'utilisation de moyens
de visioconférence.

Ces possibilités ont été peu ou pas utilisées.
De plus, une décision récente de la Cour de cassdisqualifie les salles

construites non pas « a proximité » du centre tenti®n mais dans I'enceinte
de celui-ci.
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Il est regrettable que la volonté du Iégislateur ®mue en échec, qui plus
est au détriment des droits et de la dignité demngérs et au mépris des
finances publiques.

Deés lors que les salles d’audience sont conforragseaigences légales,
reconnues suffisantes par le Conseil constitutipninest anormal qu’elles ne
soient pas utilisées.

S’agissant des procédés de « visio-audience »&ra gst liée au manque
d’habitude des nouvelles techniqgues de communitatio

Dans les lieux, comme Mayotte, ou de telles teasgsont couramment
employées, elles sont bien acceptées. Cette atioappourrait sans doute
s’étendre, moyennant des expérimentations convemeagpit organisées.

6. INCITER LE PARQUET A RELEVER APPEL DES DECISIONS DES JLD
CONTESTABLES EN DROIT.

En 2003, une réforme essentielle de la procédyrermis au parquet de faire
appel des décisions de refus de prolongation rendaele JLD en demandant au
premier président de la Cour d’appel de donnett amgel un effet suspensif.

La procédure prévue est exigeante car le délaitrést bref (4 heures).
Lorsqu’elle est utilisée, elle est trés efficacésgue le taux d’annulation en appel
est des deux tiers.

Or cette procédure est peu utilisée (6 % seulenentefus de prolongation).

Cette situation ne permet pas une bonne réguldtisndécisions des JLD, car
en cette matiere, un appel non suspensif est greftet pratique.

Les raisons invoquées sont I'absence de dispaéilnili parquet et parfois son
manque d’intérét pour une tache supplémentaire diourne ses membres
d’autres missions plus essentielles.

Il convient pourtant de I'y inciter, tout en le dat des moyens idoines, dés
lors que :

- comme l'a jugé le Conseil constitutionnel, ifae contraire a I'article 66
de la Constitution de conférer un effet suspeesifpareille matiere, a une
personne autre qu’'un magistrat judiciaire ;

- on entend lutter plus efficacement contre l'igration illégale ;

- le Gouvernement veut garantir I'effectivité de @litique de lutte contre
immigration irréguliére et se prémunir contre ldgcisions rendues en
premiére instance qui seraient juridiquement caoaldss.

Il faut donc que les moyens convenables soient @ parquet civil pour
exercer cette mission en sus des autres.
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En raison de la briéveté (quatre heures) du déiparti au parquet par la loi pour
former appel en demandant l'effet suspensif, lenppdie départ de ce délai doit étre la
notification qu'il recoit de la décision du JLDmbn le prononcé de cette décision.

7. TRANSFERER AU JUGE DE L'ASILE (LA CNDA) LE CONTENTIEUX DES
REFUS D ENTREE SUR LE TERRITOIRE AU TITRE DE L 'ASILE.

Le refus d’entrée sur le territoire francais atetile I'asile opposé a I'étranger
placé en zone d’attente peut, depuis la loi du@@mbre 2007, étre contesté par la
voie d'un recours suspensif présenté au Présidemtiltlinal administratif dans un
délai de 48h.

Le Président - ou le magistrat qu’il désigne -wstaseul, sans conclusions du
commissaire du gouvernement, dans un délai de 72h.

Il se prononce sur le caractere manifestement d€@u non d’'une demande de
reconnaissance du statut de réfugié.

Ce contentieux récent est potentiellement sujet ed Hausses fortes et
imprévisibles.

Introduit pour sa quasi-totalité par des étrangadexés en zone d’attente a
Roissy, il repose aujourd’hui en pratique sur ié séunal administratif de Paris.

Son transfert aurait I'intérét d’unifier le contentx des demandeurs d’asile sur
un juge spécialisé, plus qualifié en la matiére tpiguge administratif de droit
commun. La réforme prévue de la Cour nationalerdii d’'asile instituant des juges
permanents rend ce transfert envisageable, a tesssz rapproché.
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LE CADRE JURIDIQUE DE LA POLITIQUE D’IMMIGRATION
Olivier DORD

A/-Les exigences constitutionnelles

La Constitution de 1958 et les textes auxquelsaienson préambule (Déclaration de 1789,
Préambule de la Constitution de 1946 et Charte’elevitonnement de 2004) ne contiennent
aucune disposition relative a 'immigration, a keption de la garantie du droit d’asile. Il revient
en conséquence au Conseil constitutionnel de fexexadre juridique applicable en ce domaine.
C’est le principal apport de sa décision du 13 40®3°.

1-L’absence de droit d’accés de I'étranger atittgre national

Selon une jurisprudence constante, « aucun pencegn plus qu'aucune régle de valeur
constitutionnelle n'assure aux étrangers des dileitsaractere général et absolu d'acces et de séjou
sur le territoire national®. L'étranger se trouve par définition dans uneagian différente du
national. La définition des conditions d’accés arritoire qui lui sont opposables constitue une
prérogative exclusive de I'Etat. A I'exception noia des citoyens européens non frangais, les
étrangers sont soumis, pour leur entrée et leunuségn France, a un régime de police
administrative. Seule la volonté du constituantt messaisir ponctuellement I'Etat de cet attribut.
Ainsi en instaurant une compétence de la Commurewrtgpéenne en matiere de franchissement
des frontiéres des Etats-membres, le traité d’Ardate affecte les « conditions essentielles
d’exercice de la souveraineté nationdle RPar la révision du 25 janvier 1999 qui complé&etitle
88-2 de la Constitution, le pouvoir constituantogise le transfert de ce pouvoir régalien de I'Etat

Au cours de l'histoire, I'accés des étrangers autéé@e francais a été plus ou moins
facilité. Une tradition généreuse, issue de l'uréalisme de la Révolution, favorise I'accueil les
non-nationaux et leur intégration. La Constitutam|’An | (24 juin 1793) proclame ainsi, en son
quatrieme alinéa : ¥out homme né et domicilié en France, agé de \@hgin ans accomplis ; -
Tout étranger agé de vingt et un ans accomplis, dpmicilié en France depuis une année - Y vit
de son travail - Ou acquiert une propriété - Ou ép® une Francaise - Ou adopte un enfant - Ou
nourrit un vieillard ; - Tout étranger enfin, quesa jugé par le Corps Iégislatif avoir bien mérité
de I'hnumanité - Est admis a I'exercice des Drogidoyen francais.

Toute aussi importante, une tradition de méfiandéercontre de I'étranger, conduit a
I'instauration d’un systéme de surveillance. Aitadu XIXe siécle, le décret du 2 octobre 1888
puis la loi du 8 aolt 1893 créent ainsi un regidti@matriculation des étrangers.

Quelle que soit la tradition en cause, c’est torgda République qui décide d’ouvrir, plus
ou moins grande, sa porte. L'étranger peut désimer. Mais c’est la France qui décide ou non de
I'accueillir.

Quant aux étrangers présents sur le sol natiamddgislateur peut prendre a leur encontre
des mesures particulieres. Il peut méme, le caadthrevoir dans un sens plus restrictif, le droit
au séjour qui leur est accofdéSeule I'existence d’exigences constitutionneltEsnme le droit
d’asile ou celui de mener une vie familiale normalkeut borner l'intervention de la loi. En effet, s

40 Décision n°93-325 DC du 13 ao(t 1993, cons. XX

41 Décision n°93-325 DC, cons. 2.

42 Décision n°97-394 DC du 31 décembre 1997, congt 21
“3 Décision N°2006-539 DC du 20 juillet 2006, cons.
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le Iégislateur peut imposer aux étrangers des gispos spécifiques, il lui appartient de respecter
les libertés et droits fondamentaux reconnus a tmsx qui résident sur le territoire de la
République. Ces droits et libertés doivent néanméine conciliés avec la sauvegarde de l'ordre
public. Figurent parmi cedroits et libertés, la liberté individuelle et larsté, la liberté d’aller et
venir, la liberté du mariage, le droit de mener wiee familiale normale. En outre les étrangers
jouissent des droits a la protection sociale, desdu'ils résident de maniéere stable et régutiare

le territoigj francais. lls bénéficient aussi dexBrcice de recours assurant la garantie de cés dro
et libertes™.

2-Le principe d’égalité

Cette exigence se trouve au cceur du pacte répimbllca Constitution et les textes
auxquels renvoie son préambule embrassent sesedifféaspects. La Déclaration des droits de
I'hnomme et du citoyen proclame ainsi dans son larti€: « Les hommes naissent et demeurent
libres et égaux en droits ». Selon une jurisprudeognstante du Conseil constitutionnel, ce
principe ne s'oppose ni a ce que le législateuerdg facon différente des situations différentes,

a ce qu'il déroge a I'égalité pour des raisonstdii@é général pourvu que dans l'un et l'autre tzas,
différence de traitement qui en résulte soit epaoapdirect avec I'objet de la loi qui I'établit.

La Constitution restreint toutefois les criterescaptibles de fonder une dérogation
au principe d’égalité. L’article®idu texte de 1958 garantit en effet « I'égalitéatava loi de tous
les citoyens sans distinction d’origine, de racedeureligion ». La loi ne peut en conséquence
prévoir que le traitement de données statistiqeg®se sur l'origine ethnique ou la race des
personnes interrogé@s

Les étrangers sont placés, on I'a souligné, dapssitnation différente des Francais
en matiere d’entrée et de séjour sur le territdieepeuvent donc étre traités différemment. En
revanche, les étrangers qui résident sur le sot#&ia se trouvent dans une situation identique a
celle des nationaux pour I'exercice des droits ibertés constitutionnellement protégés. Le
|égislateur peut néanmoins opérer des distinctimmre catégories d'étrangers. Ainsi,
contrairement aux étrangers en situation illégedeix qui résident régulierement sur le territoire
bénéficient des droits sociaux.

3-Le droit de mener une vie de famille normale

Ce principe trouve son fondement dans le dixienm&aldu Préambule de la Constitution
de 1946 aux termes duquel& Nation assure a l'individu et a la famille lesnclitions nécessaires
a leur développement®. Il est ’homologue en droit constitutionnel imterde l'article 8, §1 de la
Convention européenne des droits de ’'homme qpiodis : « Toute personne a droit au respect de
sa vie privée et familiale, de son domicile et decsrrespondance ». Ce principe garantit aux
étrangers dont la résidence en France est stabdgudiere le droit au regroupement familial. Il se
traduit notamment par la faculté pour ceux-ci deefgenir aupres d’eux leurs conjoints et leurs
enfants mineurs.

L’exercice du droit de mener une vie de famillemale, comme celui de tous droits, n’est pas
absolu. Les restrictions qu’il connait sont de derdees :

4 Décision n°93-325 DC, précit., cons. 3
“> Décision n°2007-557 DC du 15 novembre 2007, c29s.
46 Décision n°93-325 DC, précit., cons. 69 et 70.

96/214



- D’'une part, la sauvegarde de l'ordre public girtatection de la santé publique ;

- D’autre part, la capacité du « regroupant » éraes conditions de vie familiale normales
selon les critéeres exigibles en France. Trois édsngont pris en compte : le caractere suffisasit de
ressources, les capacités d'accueil du logemenke etespect des principes essentiels qui,
conformément aux lois de la République, régissemtélations familiales et la place de la famille
dans la société francaise (interdiction de la patyig ou de I'excision).

4-La liberté du mariage

Ce principe est une composante de la libertéopaedle qui est protégée par les articles 2 et
4 de la Déclaration de 1789Les étrangers en bénéficient comme les nationguiits soient ou
non en situation réguliere. La liberté constitutielle du mariage s’oppose a ce que le caractére
irrégulier du séjour d’'un étranger fasse obstgude,lui-méme, aux noces de l'intéressé. Une telle
disposition expose I'étranger & une mesure d'éligent qui risque de le dissuader de se nfarier
En revanche, le |égislateur peut adopter des mesieeprévention ou de lutte contre les
mariages contractés a des fins étrangeréanén matrimoniale. Pour combattre les mariages
contraints ou de complaisance, la loi renforceidénsontrole de la validité des mariages célébrés
I'étranger par une autorité étrangére lorsqu’undis< conjoints au moins est fran¢ais

B/-Les engagements européens de la France

1-La Convention européenne des droits de ’homme

La Convention et ses protocoles additionnels ar@giennent que deux références explicites
aux droits et libertés des étrangers. Elles sdatives a I'expulsion. L'article 4 du protocole n°4
interdit les expulsions collectives d’étrangergngpose donc, en principe, aux Etats un examen au
cas par cas de chaque situation individuelle. Qadirgrticle ' du protocole n°7, il accorde aux
étrangers des garanties procédurales minimale&rariger qui se trouve en situation réguliére au
sens du droit interne : d’'une part, son expulsioih &re décidée « conformément a la loi » au sens
de la jurisprudence de la Cour de Strasbourg ;tiifanart, il doit pouvoir contester cette décision.

a)-Le cadre général fixé par la Cour de Stragpour

La Cour de Strasbourg laisse en principe auxsHiatties une marge d’appréciation pour
accepter I'entrée et organiser le séjour des érangur leur territoire. Selon une jurisprudence
constante, des Etats contractants ont, en vertu d’'un princgeedroit international bien établi et
sans préjudice des engagements découlant pouretrités, y compris la Convention, le droit de
controler I'entrée, le séjour et I'éloignement desn-nationaux™’. Il en résulte qu’un étranger ne
bénéficie a priori, au titre de la Convention, dan droit d’entrer et de séjourner sur le terréoir
d’un Etat partie.

Toutefois, la Cour européenne estime que la décideorefouler ou d'éloigner un étranger
peut entrainer la violation de la ConventiorLes ressortissants d’un Etat tiers peuvent est &
prévaloir des droits et libertés garantis par eelleu par I'un de ses protocoles. Pour bénéfideer

*" Décision n°2003-484 DC du 20 novembre 2003, c@#s.

“8 Décision n°2003-484 DC, précit., cons. 94 & 96.

“9 Décision n°2006-542 DC du 9 novembre 2006, cors. 2.

Vv, arrét du 26 mars 199Beldjoudi c/FranceSérie A, n°234-A, p. 117, § 74 ; en dernier li&r. Ch., arrét
du 28 février 2008Saadi c/ltalie § 124.

*L Arrét du 7 juillet 1989Soering c/Royaume-Urérie A, n°161, § 86 et s.
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cette protection, I'intéressé doit alléguer quenksure incriminée est susceptible de violer I'ug de
droits protégés. Deux principes peuvent plus paréement étre invoqués : tkoit au respect de
la vie familiale (art. 8 de la Convention) et leoiira la non-discrimination (art. 14 de la
Convention).

b)-Le droit au respect de la vie familiale

La Cour de Strasbourg considére que les mesuressppar un Etat en matiére
d'immigration (entrée, séjour, éloignement) peuveptter atteinte au respect de la vie
familiale®>. Cependant, toute atteinte & ce droit n'est pazessdirement contraire a la
Convention. Le second paragraphe de l'article ifgrautorise en effet « I'ingérence d’'une
autorité publique dans I'exercice de ce droit »lléce est toutefois encadrée. L’ingérence
doit étre « prévue par la loi » et constituée « omesure qui, dans une société démocratique,
est nécessaire a la sécurité nationale, a la siuelégue, au bien-étre économique du pays, a
la défense de l'ordre et a la prévention des itinas pénales, a la protection de la santé ou de
la morale, ou a la protection des droits et liberd&utrui ». La Cour affirme de maniere
constante que le contréle de I'immigration est wih légitime qui peut donc justifier une
atteinte a la vie privée ou familiale d’'un étranger

L’article 8 de la Convention protege le « noyamifal », centré sur les rapports entre
parents et enfants mineurs. Il ne se limite podargua la famille issue d’un mariageEn
principe, il assure le respect de la vie familialexistante ». Il n'emporte pas le droit de
choisir le cadre géographique de cette vie de faniilEtat n’est donc pas tenu d’accueillir
un étranger sur son territoire pour qu'il y fondeefamille®. De méme, le respect de la vie
familiale n’est pas méconnu si I'intéresse, quiresbulé, peut emmener sa famille avec lui.
La Convention ne garantit pas le droit au regrougenfamilial dans un Etat donné. Si
I'exercice de la vie familiale est toutefois impitds dans le pays d’origine, I'étranger tire
alors de l'article 8 le droit de se maintenir sutdrritoire du pays d’accueil. Il en estortiori
ainsi lorsque l'intéressé ne dispose plus d’attadheiliales dans son pays d’origine et que
toute sa famille réside dans le pays d’accueil.

c)-Le droit a la non-discrimination

L'article 14 de la Convention consacre le droitjoeir, sans discrimination aucune,
des droits et libertés que celle-ci énonce. La GmuStrasbourg définit une discrimination
comme une différence de traitement entre indiviglagés dans une situation analogue qui
manque de justification objective et raisonnables triteres de discrimination prohibés sont
notamment le sexe, la race, la couleur, la laniguesligion, les opinions politiques ou toutes
autres opinions, l'origine nationale ou socialepgartenance a une minorité nationale, la
fortune, la naissance ou toute autre situation.

Le droit de ne pas subir de discrimination n’a pagrincipe d’existence indépendante au
sein de la Convention. Il ne peut étre mis en jgamliaison avec un autre article, particulieremen
le droit au respect de la vie familiale. TouteféésCour lui accorde une portée plus autonome. Elle
estime en effet que I'article 14 fait partie intggie de chaque disposition qui protége un droit ou
une liberté. Le droit & la non-discrimination peanc étre mis en cause méme en l'absence de
manquement a I'un des droits garantis : I'existetic@e discrimination dans le respect d’'un droit

2 Arrét du 28 mai 1985Abdulaziz, Cabales et Balkandali c/Royaume; Séirie A n°94, § X.
3 Gr. Ch., arrét du 9 octobre 2003, Slivenko c/Lmitp§ X.
> Arrét du 28 mai 1985, précit., § 68.
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peut ainsi étre dénoncée. Grace par exemple atlaardecombinée des articles 8 et 14, une mesure
conforme au respect de la vie familiale peut néansétre déclarée contraire a la Convention
parce gu’elle revét un caractére discriminatoire.

Entré en vigueur le®Lavril 2005, le protocole additionnel n°12 va aladde la protection
qgu’offre I'article 14 de la Convention. Il garangn effet le droit a la non-discrimination dans
I'exercice de n'importe quel droit reconnu a l'iaiu par le droit national. Il interdit en outreute
discrimination de la part d’'une autorité publiqgegl qu’en soit le motif. La France n’a pas a ce
jour ratifié ce protocole.

2-Le droit de 'Union européenne

a)-L’affirmation de I'Union européenne en matiéfenmigration

Longtemps, la Communauté européenne ne s'esess@e a la question des migrations
qu’a travers la mise en ceuvre de la liberté deuksition des travailleurs au sein des Etats-
membres. Avec l'entrée en vigueur du traité de Muds, I'asile, le franchissement et le
contrle des frontiéres intérieures, I'immigratidientrée et le séjour des étrangers et le
regroupement familial deviennent autant de questidiintérét commun. Celles-ci sont
abordées, selon la méthode de la coopération ouesgnementale, dans le cadre des
deuxiéme et troisiéme piliers de I'Union. Les Etatsmbres cherchent, sans grand succes, a
rapprocher leurs |égislations nationales, notamnentmatiere d’'entrée et de séjour des
ressortissants des pays tiers.

Le Traité dAmsterdam introduit une rupture impot@a Il procede a la
communautarisation des politiques en matiére @&asitl d'immigration (nouveau titre 1V du
Traitéy°. Ces domaines ne relévent plus désormais de laciaipn entre gouvernements mais du
processus de décision communautaire qui fait ietérvle Conseil des ministres et les autres
institutions. Ces politiques communes contribueld énise en place d’'un « espace de liberté, de
sécurité et de justice » au sein de I'Union. Ce vement est renforcé par lintégration de
« I'acquis de Schengen » dans le cadre du prenilier.pLes régles de franchissement et de
controle des frontieres communes et externes des-Etembres sont aussi communautarisées. La
création d’'une Agence européenne aux frontiereSrqgatex ») facilite la coopération en Etats-
membrges dans la gestion et la surveillance dedidres terrestres, maritimes et aériennes de
I'Union>”.

Quant au traité de Lisbonne, il accroit les moydtaction de I'Union en matiere de
sécurité. Il renforce l'efficacité de la prise décision dans le cadre de I'espace de liberté, de
sécurité et de justice. Dans ce domaine, le Codssilministres votera a la majorité qualifiee et le
Parlement européen disposera d’'un pouvoir de csidéciPar exemple, la regle de la majorité
qualifiée s’appliquera désormais au contrdle destigres extérieures de I'Union ainsi qu’a l'asile.
L’Union pourra donc harmoniser les régles existamqteur I'octroi de I'asile : le développement
d’'une politigue commune en matiere d’asile serdlifée. Le traité prévoit aussi la mise en place
d'un « systeme intégré de gestion des frontieretrieures » et le renforcement des pouvoirs de
'Agence Frontex. Il renforce enfin les moyens tlgte de I'Union européenne contre

* Plus exactement I'Union est compétente pour I'ignation irréguliére et les Etats membres pour
'immigration légale.

%6 Réglement n°2007/2004 du Conseil du 26 octobre @btant création d’une Agence européenne pour la
gestion de la coopération opérationnelle aux féwat extérieures des Etats-membres de I'Union.
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'immigration illégale et la traite des étres hungilLa aussi, les décisions seront désormais prises
a la majorité qualifiée en codécision avec leétadnt européen.

b)- La politique communautaire en matiere migra&toir

Privilégiant une perspective pluriannuelle, le Gahsuropéen de Tampere (octobre 1999),
puis celui de La Haye (novembre 2004), valide wampml'action sur cing ans.

-Le programme de Tampere (1999/2004) prévoit I'éidopd’'un régime d’asile commun,
I'harmonisation du statut juridique des ressortissales pays tiers dans les Etats-membres et la
nécessité d’'un partenariat, avec les pays d'orjgimedé sur le co-développement. La politique
communautaire en matiere migratoire s’affirme. Rus directives adoptées en 2001 et 2003
fixent son cadr¥. La directive du 25 novembre 2003 introduit aimsichangement notable. Les
Etats sont désormais tenus au titre du droit conammaire, sauf motif d’ordre public, d’accorder le
statut de résident de longue durée aux ressortssdanpays tiers qui demeurent sur leur territoire
de facon réguliere et ininterrompue depuis cinggasn

-Le programme de La Haye (2005/2010) définit hwimdines d’intervention en matiere
d’asile et d’immigration. On y trouve la créatiorunl systéme européen d'asile doté d'une
procédure et d’'un statut communs ; la définitiomuEsures permettant a des citoyens de pays tiers
de travailler dans I'Union en fonction des besoilss marchés nationaux de I'emploi;
I'instauration d'un cadre facilitant l'intégratiates immigrants dans les sociétés européennes ou la
mise en place d'une politique d'expulsion desallégvers leurs pays d'origine. L’'Union souhaite
aller au-dela de I'harmonisation a minima a laguelé résume souvent son action en matiére
d'immigration. Cette volonté politique conduit la@mission a proposer une directive relative au
retour des ressortissants de pays tiers en séj@gulier (ou « directive retour »). Ce texte, en
cours de discussion, fixe des régles communes @emnde refoulement des ressortissants de pays
tiers en situation irréguliere. Le maintien en méitm d’'un étranger avant expulsion ne peut
excéder dix-huit mois. Il peut se voir infliger uneterdiction de séjour sur le territoire
communautaire pour cing ans. En outre, depuis 2885utorités de I'Union change leur approche
de la question des migrations. Elles privilégietgamais une Iégislation sectorielle. Le 23 octobre
2007, la Commission adopte une proposition en fadwne législation européenne commune sur
les conditions d’entrée et de résidence des étrangeur les emplois de haute qualification
(initiative « Blue Card »).

Olivier DORD

|| s’agit principalement des directives n°2001028 mai 2001 sur la reconnaissance mutuelle éeisidns
d’éloignement des ressortissants de pays tier§03786 du 22 septembre 2003 relatiweregroupement
familial des ressortissants des pays tiers résdetm°2003/109 du 25 novembre 2003 relative gutsias
ressortissants de pays tiers résidents de longée.du
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LES NOUVELLES LOGIQUES MIGRATOIRES AU XXIE SIECLE
Recteur Gérard-Francois DUMONT

La question des migrations parcourt toute I'higtaile I'humanité. Ceux des humains qui
pensent descendre de Adam savent que leur loiatei@tre a du émigrer du paradis en raison
de son mauvais comportement. Abraham, le patridodfigue, migra d’Ur en Chaldée pour
s'installer en Canaan. L'exode d’Egypte des juif¢ ene période religieusement trés
importante, puisque c’est lors de cet exode ques&lmnposa le décalogue dicté par lahvé sur
le Sinai. Le calendrier musulman démarre de I'leédir date a laquelle Mahomet dd migrer
pour échapper aux Mecquois qui menacaient de Bassar.

Outre ces références historico-religieuses montranportance du fait migratoire, il faut
souligner ses conséquences pour le peuplemertedésires. Pour ne citer que quelques
exemples des derniers siecles, elle enrichit, alrégvocation de I'édit de Nantes par la
France, certaines villes des autres pays d’Europadentale. Elle fonde limportant
peuplement actuel des Amériques ou de I'Australieexplique, a contrario, que I'lrlande ait
encore en 2006 moins d’habitants qu’en 1840.

Ces mouvements migratoires qui traversent le maadessinent en permanence les cartes
culturelles. lls sont a la fois motivés par dessesusemblables a celles des siecles précédents,
mais, en outre, par des facteurs profondément rmaxveue j'appelle les « nouvelles logiques
migratoires 3°.

Les facteurs classiques des mouvements des pamdatjui continuent de s’exercer dans
notre monde contemporain comme hier, sont au norderguatre : les facteurs politico-
religieux, les facteurs économiques, les factednmafraphiques et les facteurs composeés
gu’il convient d’examiner successivement.

La migration politique entre repoussement et attirance

Les facteurs politiques et religieux sont de deatures, selon qu’ils générent de la répulsion
ou de I'attirance. L'examen des facteurs de répaolgpiermet d’en distinguer plusieurs types :
les guerres internationales, les guerres ou cerills internes, les décisions politiques et les
régimes liberticides. D’abord les guerres entre Hgats sont souvent causes d’exodes,
comme, dans les années 1990, les guerres de 'agostavie.

Deuxieme type de répulsion, les guerres internesoofiits civils. Le souci de la Catalogne
de bénéficier d'une large autonomie dans une Espagwvenue démocratigue ne peut se
comprendre sans la mémoire de I'exodeRktiradg de centaines de milliers de Catalans

Professeur a I'Université de Paris-Sorbonne

Président de la reviRopulation & Avenir

191, rue Saint-Jacques, 75005 Paris.

Courriel -e-mail: Gerard-Francois.Dumont@paris4.sorbonne.fr

°8 16 juillet 622 selon le calendrier chrétien.

%9 Dumont, Gérard-Francoikes migrations internationaleBaris, Editions Sedes, 1995 ; Dumont, Gérard-
Francois, « Les nouvelles logiques migratoires miyersité de tous les savoirs, sous la directiofvds
Michaud Qu’est-ce que la GlobalisationParis, Editions Odile Jacob, 200&¢opolitical Affairs volume 1,
number 2, summer 2007 : p. 5-1@ytre-Terre revue francaise de géopolitique’, 17, Editions Eres, 2007 ;
Démographie politique. Les lois de la géopolitigles populationsParis, Ellipses, 2007..
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fuyant la guerre civile, début 1939, aprés la pdeeBarcelone par les franquistes. Dernier
exemple concernant ces dernieres décennies, dangotees kurdes de la Turquie, des
opérations militaires internes ont chassé des ptipuns ou les ont obligées a partir vers
I'Europe et notamment I'Allemagne.

Des décisions politiques forment un troisieme tgpecauses, repoussant des populations hors
de leur territoire national. Par exemple, la comven du 23 juin 1946 entre les
gouvernements belges et italiens stipulant que gdavernement italien s’efforcerait
d’envoyer en Belgique 2 000 travailleurs par semain

Au plan national, les exemples de répulsion peuééet illustrés, en 1974, par les autorités
soviétiques qui, soucieuses de pratiquer I'éloigertnde leurs opposants politiques trop
renommés dans le monde pour étre a nouveau enaydsagne, décident de déchoir
Alexandre Soljenitsyne de sa nationalité soviétiguigexpulsent a I'Ouest.

Quatrieme type de répulsion, les régimes libertisidont des moteurs de I'émigration de
leurs nationaux soit au moment des changementégime, soit postérieurement, lorsque le
caractére peu démocratique de nouveaux régimesridedtlatant. Pendant ses quarante ans
d’existence, la R.D.A. (République démocratiqueerahinde-Allemagne de I'Est) est un
régime répulsif. Il en est de méme du Cuba de Gal&puis plusieurs décennies.

Ainsi, quatre types de répulsion, dus a des sdoatpolitiques, contraignent des personnes a
quitter des territoires, a I'exode, ce qui modiéiegéographie culturelle de la planete.

A Tinverse des territoires ol s’exercent ces ferde répulsion, d’autres pays présentent des
facteurs d’attirance en raison des décisions oucdeslitions politiques qu’ils offrent. Par
exemple, notamment dans les années 1960, I'imnogratirque en Allemagne est stimulée
par la volonté politique des gouvernements alleraahel signer des accords de migrations
avec la Turquie. Depuis les années 1990, I'imntignade Biélorussie, d’Ukraine, de Russie
ou d’Asie centrale en Allemagne s’explique par plgation de la loi fondamentale de 1949
qui permet a toute personne de souche allemands’ydinstallef® et d'y acquérir la
nationalité apres six mois de présence. Dans @sauterritoires, des lois économiques,
fiscales ou financiéres, sont susceptibles d’attless populations.

D’autres décisions politiques, comme les lois surelgroupement familial, sont susceptibles
d’attirer des populations, d’autant plus lorsquetkxtes sont particulierement larges. Ainsi la
France, de 1980, suite & un arrét du Conseil d'Btaqu'a 1993, a-t-elle autorisé

juridiguement le rapatriement familial polygameuné des causes du développement

d’émigrations a partir de I’Afriqgue subsaharienne.

Un autre cas intéressant est celui de la Russjedgpuis 1989, a d’abord cherché a contenir
l'afflux des Russes en provenance des anciennesbligpes de I'URSS devenues
indépendantes. Elle a donc souhaité, avec un suceeselatif, étre répulsive, notamment
dans l'idée de préserver une présence russe dangals de la Communauté des Etats
indépendants (CEI) et dans les pays baltes. Deg®, considérant I'importance de sa
dépopulation (environ 700 000 habitants par anRussie a radicalement changé sa politique,
en décidant désormais de mener une politique r@idirais-a-vis des vingt millions de
migrants potentiels, avec des facilités d’accueihéme des « préts a émigrer ».

® Non d'y retourner parce que c’étaient ses ancéueavaient quitté I'’Allemagne.
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A l'examen plus détaillé des facteurs politicogaiux, les migrations internationales
combinent souvent répulsion et attirance. Par eksmfimmigration juive en Israél
additionne les facteurs politiques de répulsionpdys de départ (comme les décisions de
'Egyptien Nasser en 1956) et des facteurs d’aitiea compte tenu de la volonté d’Israél
d’augmenter sa population juive.

Les facteurs politiques a I'origine de migratiogsi ont exercé des effets tout au long de
I'histoire de 'humanité, continueront demain, pague les situations et décisions politiques
sont susceptibles de créer des effets de répusiatiattirance. Un deuxieme ensemble de
facteurs releve des conditions économiques.

Migrations eéconomiques et espérance d’un meilleuriveau de vie

Les déséquilibres économiques entre les pays supires. Certains savent valoriser leur
capital humain, leur potentiel, ou possedent desces d’énergie ou des minerais precieux
qui peuvent permettre d’avoir une économie de réaténverse, d’autres ne savent pas créer
les conditions permettant I'essor économique opargiennent pas a valoriser leurs atouts.

Constatant ces écarts, et lorsqu’elles n'ont guespoir d’amélioration au pays, des
personnes émigrent afin d’améliorer leur niveawideCes migrations internationales sont de
deux natures géographiques principales, Sud-NoSualaSud.

Parmi les premieres, un des exemples les plusesgants, des années 1960 a 1980, est celui
de la Cote d'Ilvoir€. Ce pays, pendant toute la période ou il connaidéveloppement
économique a la fois remarquable et relativemene@ionnel dans sa région, est un grand
pays d’immigration accueillant des millions de wmtissants d’autres pays d’Afrique, et
notaégnment du Burkina-Faso. Ensuite, lorsque leslitions se détériorent, 'immigration se
tarit™”.

Les migrations économiques sont donc fonction dmfacité des pays a créer des richesses,
des variations des revenus provenant des rentgdrdtarbures (Arabie Saoudite, Libye...),
ou des besoins de main-d’ceuvre liés a des graansutx dans le domaine du batiment ou des
travaux publics, comme dans le cas de la refondateBerlin comme capitale politique de
I’Allemagne réunifiée.

Outre ce premier type de migration économique tésulde désequilibres entre des
territoires, un second tient aux “migrations tegbes”, conséquences de profonds
changements dans les structures économiques, amdiis différents marchés de I'emploi
d’un territoire, et pouvant contraindre & des monerts de population. L'émigration rurle

née du passage d'une économie essentiellementolegidc une économie industrielle, a
concerné non seulement des migrations internes,s né&galement des migrations
internationales. Depuis le milieu des années 19¥6st déployé un nouveau type
d’émigration économique, que jappelle une émigratindustriellé®, provoquée par le

61 Autre exemple, le Nigeria. Cf. Igah, Emmanuel,e<Nigeria, géopolitique et population du « géant »

africain »,Population & Avenirn° 377, mars-avril 2006.

®2 Dumont, Gérard-Frangois, « Les migrations intéomaies en Afrique », in : Wackermann, Gabriel,

L'Afrique, Paris, Ellipses, 2003.

83 'expression trop usitée « exode rural » est &t @hpropre, CfLes spécificités démographiques des régions
et 'aménagement du territoir®aris, Editions des Journaux officiels, 1996.

® par exemple, en France, les seules grandes agglioné ayant perdu de la population par émigratiams

les années 1980 et 1990 sont celles de bassirenaeanent industriels, comme Lens, Béthune ou Fdienne.
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manque d’anticipation et la rapidité du passagae’économie industrielle & une société de
I'information. Cette émigration est, comme la pdte, principalement interne, mais aussi

internationale, a I'exemple des anciens ouvriessiddustries polonaises obsoléetes cherchant
en Allemagne des moyens de vivre.

Aux facteurs politiques et économiques s’ajouteatfbcteurs démographiques.

Désequilibres démographiques et migrations

Le troisieme type de facteurs classiques proviemtdifférentiels démographiques qui
génerent des migrations. Ainsi, 'immigration en &mgue, particulierement intense au XlXe
siecle, a éteé facilitée par son trés faible peuplgrantérieur.

Outre les différentiels de densité, peuvent égaterezercer des effets les différentiels de
mortalité. L’exemple le plus illustratif, et pamicerement tragique, est celui de I'lrlande en
1842, ou des conditions terrifiantes de mortalitd poussé vers I’Amérique du Nord un
nombre considérable d’Irlandais. C’est pourquomoee rappelé en introduction, I'lrlande
compte encore aujourd’hui moins d’habitants qu'84adl

Les différentiels de composition par age peuvedercdes facteurs d’attirance vis-a-vis d’'une
main-d’ceuvre plus jeune, escomptant une améliorgtios rapide de ses revenus en assurant
des services a une clientele plus ageée et plus.aisé

Les combinaisons migratoires

En fait, la frontiére entre ces trois types dedacs migratoires, politiques, économiques et
démographiques, n’est pas toujours évidente. Aaasguatrieme point, il faut insister sur les
migrations a causes composées, c'est-a-dire degatimigs a la fois politiques et
economiques, ou économiques et démographiques,obiiqyes et démographiques, ou

encore a la fois politiques, démographiques et @oigues.

La migration résultant de facteurs politiques ebnéniques s'intitule, selon la formule
ameéricaine for bread and freedon(pour le pain et la liberté). Le cas de I'Algérlristre
parfaitement ce cas, puisque I'émigration des Adgér, tout particulierement depuis le
contre-choc pétrolier de la moitié des années 1@8D,fondée a la fois sur ces deux
manque®.

Le deuxieme type de migration composée est la tgr&conomico-démographique. Il peut
étre illustré par des exemples assez anciens, cdenoas des peuples germaniques eémigrant
vers I'Europe orientale, des Polonais venant fowteila main-d’ceuvre a la France meurtrie
par la Premiére guerre mondiale, ou par des exenpils récents, comme le cas des millions
d’'immigrés travaillant dans les petits pays du €olf

En outre, un type complet de migration composéediai enchainement de trois causes qui
se nourrissent, additionnant I'économique, le démgaigque et le politique. Un exemple de

Cf. Dumont, Gérard-Francoika population de la France, des régions et des DOMW, Editions Ellipses,
Paris, 2000.

% Drailleurs, lors du voyage du Président de la Pdigue francaise Jacques Chirac & Alger au preseigrestre
2003, de jeunes Algériens I'ont accueilli avec jprescandant : « Des visas ! Des visas ! ». La ndam&ande a
été renouvelée lors du voyage du Président Sakddger en décembre 2007.
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ce type est particulierement éclairant, parce alébt déroulé sur une période relativement
courte : il s’agit des Marocains émigrants verg-Bahara espagnol a la suite de la Marche
verte de 1975. Ces Marocains émigraient vers une ¢& leur gouvernement leur offrait des
conditions économiques plus avantageuses. llseatla’installer sur un territoire va&te
mais tres peu peuplé, ou leur arrivée ne génaiteged dépit des oppositions géopolitiques
avec I'Algérie. Et, troisiemement, cette migratioffrait au Maroc un moyen d’affirmer sa
souveraineté sur I'ex-Sahara espagnol.

Les quatre types classiques de facteurs migratemas inévitablement continuer d’exercer
des effets dans le futur. S’ajoutent d’autres fastegque je rassemble sous les termes de
nouvelles logiques migratoires, et qui sont la égugnce de temps nouve&ux

Le XXle siecle, dans la suite des dernieres déesntii XXe siécle, se caractérise par trois
processus : la globalisation, I'internationalisatiet la mondialisation. La définition que je
donne a chacun d’eux, et qui éclaire l'utilisatifmurre-tout du terme « mondialisation »,
permet de les distinguer et d’en comprendre lesémmences migratoifés

La globalisation et les migrations politiquement failitées

La globalisation est la dimension normative du mot mondialisatiénéggalement utilisé dans
un sens large et imprécis. Je définis la globatisatommel'’ensemble des processus
politiques visant a la mise en place d'organisasioregionales des marchés et/ou d’'une
organisation planétaire unique des marchés. Lessa#ts politiques rendent les marchés de
moins en moins segmentés ou hétérogenes par lesefes existantes entre les espaces
nationaux ou régionauxLa globalisation est donc I'ensemble des décssipalitiques qui
visent a abaisser les frontieres politiques. Elestpas seulement mondiale, a travers les
décisions du GATT, puis aujourd’hui de 'OMC (I'Cagisation Mondiale du Commerce),
mais elle comprend également des processus regiooamme I'Union européenne, I'Alena
ou le Mercosur... Les décisions politiques consiséadtminuer I'importance des frontieres,
gu’elles concernent les marchandises, les capitaux les hommes, se traduisent
inévitablement par de nouvelles possibilités devements de population.

Premiérement, la libre circulation des marchandéstsin accélérateur des migrations car elle
inscrit les populations dans des réseaux d’échasgssitant des besoins économiques de
mobilité des hommes. De méme, I'adhésion a I'Orgation mondiale du commerce impose
au pays ayant fait ce choix de s’inscrire dans é@nomie ouverte et d’abandonner tout
systéme autarcique. En prenant cette décisionhilaeGx non seulement ouvert ses portes aux
échanges de marchandises, mais a également resdiblpoune ouverture aux migrations
internationales d’occidentaux venant créer deviéesi économiques en Chine.

En deuxieme lieu, se déploie une globalisation niimere qui a également des effets
d’encouragement aux migrations. En effet, le spuemier de nombreux migrants du Sud est
de pouvoir envoyer de I'argent a leur famille resé@ pays. Or la globalisation financiere, qui
signifie par exemple la fin du contrble des chandasilite les transferts d’argent des

immigrés®.

%6252 000 km?2.

" Dumont, Gérard-Francoikes populations du mongearis, Editions Armand Colin, 2004.

%8 Cf. également Wackermann, Gabriel (directid@) mondialisation Paris, Ellipses, 2006.

%9 Les estimations pour 2007 donnent la répartitiamaite des sommes transférées par des immigets a |
famille : 39 % des envois a partir des Etats-U2is% de I'Arabie Saoudite, 5 % de la France.
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Troisiemement, certaines décisions de globalisatistaurent directement des facilités dans
la libre circulation des hommes, comme au sein 'daidn européenne (pour tous les

résidents, de nationalité européenne ou non-eunopg@u elle est aujourd’hui un droit. En

rejoignant I'Union européenne apres l'implosion istique, les ex-démocraties populaires,
comme la Pologne, inscrivent leur avenir dansdiggioe de la globalisation européenne.

En outre, les modalités de mise en ceuvre de la @ibculation sont susceptibles d’accroitre
les mouvements de population. Par exemple, la lduéeontréle aux frontieres décidée par
les accords de Schengen facilite des migrations.

D’autres décisions politiques abaissant I'imporeandes frontieres proviennent de
réglementations migratoires nationales conformesina logique de globalisation. Par
exemple, les réformes intervenues dans plusiewys g&urope a compter des années 1970
(1976 pour la France) et instaurant pour les imésigeguliers (ou régularisés) un droit au
regroupement familial, autre facon d’abaisser lestféres migratoires.

La globalisation facilite en conséquence certamagations en raison de la levée partielle ou
totale de barrieres auparavant dressées. Et sts sff combinent avec les possibilités accrues
de transports permises par l'internationalisation.

L’internationalisation et les migrations réticulair es

D’autres nouvelles logiques migratoirestiennentiréiernationalisation, dont I'accélération
imprévue s’est révélée extraordinaire depuis leséas 1980. Selon ma définition,
I"internationalisation, dimension technique du terme trop général de mbsation, est
I'utilisation d’'un ensemble de techniques et de cgd#s réduisant I'espace-temps des
échanges matériels, informatifs et humains ensddgitoires de la planéte

L’accélération de I'internationalisation peut éla@ée assez précisément selon deux phases se
situant au tournant des années 1980 et la finmases 1990. Dans la premiére phase, les vols
aériens se raccourcissent, comme le symboliserit9&, le tour du monde le plus rapide sur
une ligne réguliere (37 124 km, 44 heures 6 minutes en 1981, le dernier vol de la
Caravelle, le premier vol d’'un Airbus, et le déllgxploitation de train a grande vitesse
(ligne Paris-Lyon). Commercer de la France ave®iktnam en 1933 est fort long. Par
exemple, le vol Paris-Saigon, exploité par la ndleaveompagnie Air France qui reprend la
ligne d’Extréme-Orient inaugurée par Maurice Nogeesl931, part le jeudi pour une arrivée
le vendredi de la semaine suivante, apres pas rdeissize escales. En 2003, le vol Paris-Ho
Chi Minh Ville dure 12 heures 35 minutes, soit g@rfois moins longtemps. Il va de soi que
de tels raccourcissements de défafacilitent le commerce, les investissements etcdes
migrations entrepreneuriales.

L’internationalisation facilite les mouvements depplation parce qu’elle réduit I'espace-
temps. D’abord, il y a un siecle, on n‘aurait pagginé que des Sri Lankais se sentant
opprimés puissent demander, moins de 24 heures taids I'asile politique en Suisse.
Aujourd’hui, grace a la révolution due a l'aéronque, cela parait banal, d’autant que la
réduction de I'espace-temps s'accompagne d’uneecbomsidérable des prix du transport.
L’internationalisation, mariée aux décisions de bglsation ayant supprimé certains
monopoles aériens, génére également des migratioinss lointaines. Par exemple, I'essor

0 Certains raccourcissements, notamment d’Europel\VAsie orientale, font suite & I'implosion soviie, la
Fédération de Russie ayant décidé d’ouvrir, etedaise rémunérer, des couloirs aériens au-dessasr
territoire.
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accélére, depuis le début des années 2000, dasnisadériennes a bas colt, comme Bergerac
dans le Périgord, Rodez en Aveyron ou Limoges deésséepuis Londres, incitent des
Anglais & se domicilier en Frarice

Rendue possible par la diffusion préalable de laromformatique, absente des travaux
prospectifs du début des années 1970, la secoage @hportante de l'internationalisation
s'effectue dans les années 1990 avec le développeatad’Internet, du courrier électronique
et du téléphone mobile. Et les migrations sontwesdlus aisées par la croissance, la facilité
et la rapidité d’accés de l'information disponibleoute personne, gu’elle souhaite ou non
immigrer, peut bénéficier instantanément ou tre@gdeament d’informations lui permettant de
faire des choix.

En outre, la communication immatérielle permet imstantanéité des contacts : I'immigré
n'est plus nécessairement isolé de sa famille gitoei qu’il peut contacter a tout moment via
le courrier électronique ou le téléphone portatyieyens incomparablement plus rapides que
des postes qui fonctionnent plus ou moins bienesuammunications téléphoniques via les
centraux plus ou moins désuets des pays du Sud.

Plus généralement, les changements apportés paterfiationalisation permettent le
développement de que jappelle “les migrationscuddires », c’est-a-dire reposant sur le
développement de réseaux qui effacent en partigotmn de frontiere et permettent une
grande souplesse dans la mobilité.

La mondialisation et les migrations entrepreneuria¢s

La troisieme cause des nouvelles logiques migeggarovient de la mondialisation, terme
gu’il faut réserver a lgpraxis des agents économiques: je définis en conséquience
mondialisation, stricto sensucomme les actions des entreprises visant a répoedrtout

lieu et sans discrimination particuliere de délaide prix aux spécificités de la demande ; ces
actions nécessitent pour les entreprises la miseeawre de stratégies mondialisées adaptées
au contexte évolutif de la globalisation et detBimationalisation La mondialisation résulte
du fait que les entreprises se sont vues contmid& mettre en ceuvre des stratégies
mondialisées pour pouvoir satisfaire leurs impé&ati leurs besoins de résultats. En raison de
la globalisation et de I'internationalisation, landialisation des stratégies des entreprises est
devenue impérative, nécessitant des migrations ux déveaux. Il s'agit d’'une part des
migrations liées a la formation, qu’elle soit ialé ou tout au long de la vie, sachant que
I'enseignement a distance n’exclut pas des renesméelles pendant une partie des cursus.

D’autre part, ce que jappelle “les migrations repteneuriales ” résulte du fait que les
entreprises doivent inévitablement penser “mondma&me si, en méme temps, il s'agit de
répondre localement aux besoins spécifiques declaumtéle. Les entreprises organisent donc
des migrations internationales pour certains desleallaborateurs, pour créer des filiales de
commercialisation, des sociétés de productionadesrds de partenarigbit venturey...

Outre les nouvelles logiques migratoires dues awocgssus de globalisation,
d’internationalisation et de mondialisation, il e@nt de s’interroger sur l'intensité des
migrations climatiques que le XXle siécle pourraitnnaitre en raison des changements
climatiques.

™ « La campagne francaise prend de plus en plusdtadritish »Le Monde 11 juillet 2003, p. 10.

107/214



Changements climatiques et prospective migratoire

Certes, des migrations de nature climatigue neiesdgrgpas nouvelles dans l'histoire de
’humanité. Mais ce pourrait étre, au XXle siecl®y phénomeéne significatif, avec une
intensité non constatée depuis plusieurs millérair®i la hausse moyenne des températures
et du niveau des océans, annoncée et parfois témsians certains points de la plaffete
modifiaient la situation de 'oekouméne dans de Iux territoires, il pourrait en résulter
plusieurs types de migrations.

Le premier, celui auquel on songe d’abord, concdrgies migrations obligées, liées a la
montée du niveau des océans ou ses conséquencess, Celles-ci peuvent étre enrayées,
comme elle I'est déja dans de nombreux pays (AmgenBangladesh, Etats-UfisFrance,
Japon, Pays-Bas...), mais cela représente des cdaftegfissement et d’entretien des
équipements de protection qui ne peuvent que erditr renforcement de digues existantes,
la réalisation partout ou cela est nécessaire gigedide protection, ou encore la conception
d’habitats s’adaptant au nouveau niveau de la mgronirraient certainement pas étre mis en
oeuvre dans tous les points de la planéte conceDessmigrations se trouveraient obligées
pour des populations voulant vivre sur la terranferet ces migrations pourraient étre de
nature internationale dans de nombreux territaeek planete.

Un deuxieme type de migration lié aux changemeitsatiques serait plutdt volontaire dans
des territoires ou ces changements apporteraisnhigeaux de températures qui ne seraient
plus en harmonie avec la conception de la quaktévid que se font certains habitants.
L’existence de périodes caniculaires périodiquesusperait des habitants a migrer vers
d’autres territoires connaissant un ensoleillenmanindre. Le processus qui se mettrait en
place se définirait alors comme un héliotropismeati& inverse de I'héliotropisme posifif
constaté dans différents pays au cours des desrdésznnies.

Enfin, les changements climatiques pourraient coad des migrations économiques vers
des territoires qui deviendraient exploitablesaitables en raison de I'importance du dégel
et des routes terrestres ou maritimes que ce @dégait rendu possible ou facilité. En effet,
nombre de territoires du nord de 'hémisphere Newdt aujourd’hui peu exploités et peu
habités compte tenu des conditions climatiqueseiess Leur situation pourrait changer,
engendrant des migrations climatiques. On poumadtginer également que I'Antarctique,
terre guere habitable au début du XXle siécle, ganitiellement libéré de ses neiges et de ses
glaces jusqu’au point de devenir, dans une certaggire, un sixieme continent habite.

*k%k

La combinaison des facteurs migratoires classiqiedes nouvelles logiques migratoires
multiplie les types de migrations. Elle additionaax courants migratoires radiaux des
courants réticulaires75. Elle rend aussi possibteaheminements de plus en plus complexes,

2 Cf. le Groupe d’experts intergouvernemental sévdlution du climat créé en 1986 par I'organisation
météorologique mondiale (OMM) et le Programme datdws Unies pour I'environnement (PNUE), dont le
siége est a Genéve : www.ipcc.ch

3 Pensons aux événements de La Nouvelle-Orléan8@;2f. « Zaninetti, Jean-Marc, « Catastrophes
naturelle et pauvreté : le cas de La Nouvelle-#r$é» Population et Avenjm® 679, septembre-octobre 2006.
" Wackermann, Gabriel (directiorpjctionnaire de GéographjeParis, Ellipses, 2005.

> Dumont, Gérard-Francois, « Les grands courantsatages dans le monde au début du XXle siécla », i
Dupéquier, Jacques, Laulan, Yves-Marie (directi@®s migrants qui changent la face de I'EurpParis,
L'Harmattan, 2004
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a l'instar des migrations de I'Afrique centrale ¥diEurope, apres la traversée de plusieurs
pays africains et l'utilisation comme espace deditadu Maroc76 ou de la Libye.

A Tavenir, l'idéal serait que toute migration résud’'une décision librement arrétée. Mais,
demain comme hier, il est fort peu probable quiilseit ainsi, car la priorité donnée a la paix
et au développement est une régle souvent mécganwe nombreux dirigeants assoiffés de
pouvoir et au tempérament prévaricateur. Les gsiefdes conflits civils ou I'existence
« d’Etats incapacitants $obérant le développement risquent donc, au XX@elsicomme
lors des siécles précédents, de provoquer destiiggdorcées.

Mais, dans ces deux cas, volontaires ou contrainéss migrations du XXle siecle se
singularisent par un contexte spécifique en raistes processus de globalisation,
d’internationalisation et de mondialisation, auxgu@ourraient s’'ajouter les effets des
changements climatiques. Les pays, les organisatié&gionales comme I'Union européenne,
les organismes internationaux doivent prendre empt® ces réalités pour prévenir les
migrations forcées et permettre que les migratiaientaires s’inscrivent dans une logique
d’échange et de partenariat utile au développement.

Recteur Gérard-Francois DUMONT

*kk

’® Lahlou, Mehdi, « Le Maroc et les migrations sulas&mnes »Population & Avenir n° 659, septembre-
octobre 2002,

" Pour reprendre la formulation du Plan des Natldnies pour le Développement, Cf. PNURapport mondial
sur le développement humain 198%iris, Economica, 1995, p. 128.
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LES SOPHISMES MIGRATOIRES ET LA REPUBLIQUE
Recteur Gérard-Francois DUMONT

La question de I'immigration verse trop souventsi@s exces ; d’'un coté, certains pronent
une ouverture totale des frontiéres ; a 'oppo&tces demandent leur fermeture compléte,
incluant le renvoi des “ étrangers chez eux ”. Cantpnu de la relative pauvreté du débat
démocratique en France, tout discours sur I'imntignaest rapidement classé dans I'une ou
l'autre catégorie, méme s'’il consiste simplemembaloir proposer une analyse objective de
'immigration. Cette fermeture du débat, symboliggendant longtemps par lidée de
I'absence de terrain de discussion hors des ex@asagbgiques d’Harlem Désir et de Le Pen,
signifie en réalité la domination de raisonnemeaytant les apparences de la vertu et dont
I'utilisation et la répétition écartent toute apgne scientifique et réaliste de la question de
'immigration. Quatre sophismes migratoires métitan examen particulier : le sophisme
sentimental, le sophisme mécaniste, le sophisrigrisite et le sophisme rousseaufdte

Le sophisme sentimental

Tout citoyen attaché aux valeurs républicaines aib&llyue son pays s’honore d’'une tradition
d’accueil. Certains en concluent sans hésitatiom lquFrance devrait avoir des frontieres
totalement poreuses permettant une libre circulaéib une libre installation sur le sol de
I’'Hexagone de toute personne, quelles que soisnbisgines géographiques, les raisons de sa
venue, et son comportement.

A l'origine de ce point de vue se trouve l'idéesselaquelle la France se doit d’étre une terre
des libertés. Dailleurs, n'est-ce pas cette caératique de la France qui lui a permis de
recevoir de grands intellectuels comme Eugene tme¥irgil Gheorgiu, Mircea Eliade,
Milan Kundera venus de pays totalitaires et devéesibéros d'une France ouverte ?

Etre une terre de libertés, c’est évidemment avoi politique migratoire diamétralement
opposée a celles des régimes totalitaires. Or égisnes ont tendance a rendre le moins
perméables possible les frontieres a I'émigratiomme a l'immigration. Par exemple, du
temps du régime soviétique, il y avait certes uneleste immigration de travail en Europe de
I'Est. Mais elle venait uniguement de pays “ fréréSorée du Nord, Viét Nam, Cuba) et les
immigrés étaient, plus encore que les autochtosmanis a des regles strictes empéchant
toute mobilité géographique ou professionnelles'dlgissait essentiellement d'exploiter une
main-d’ceuvre peu onéreuse, qui s'est d'ailleurs/&e fort dépourvue apres la chute du mur
de Berlin.

Au contraire, dans un régime qui se veut démoarafiimmigré doit bénéficier des libertés
courantes dont jouissent les citoyens : libert&ideulation, de changement d'emploi et de
lieu de résidence, liberté d'adhésion aux syndicatgiers et aux associations les plus

"Professeur a la Sorbonne, 191 rue Saint-Jacque8s Faris.
Courriel -e-mail: Gerard-Francois.Dumont@paris-sorbonne.fr

"8 Article paru initialement darBanoramique®tHommes et liberté® trimestre 2001, n° 55
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diverses... La politique migratoire d’un pays démtqree doit donc satisfaire I'ouverture
totale des frontieres, symbolisant la liberté oggoau totalitarisme. Pour tout citoyen qui a
du cceur, une telle formulation est une évidencde edisonnement semble conforme aux
regles de la logique.

Néanmoins, il convient d’examiner au moins I'une denséquences pratiques de la mise en
application de ce raisonnement. Si les frontieredadFrance, ou de I'Europe, demeurent
grandes ouvertes, cela ne va-t-il pas accentuemmigration venant des pays du Sud ?
L'immigration présentée comme une chance pour da¢e est-elle aussi une chance pour les
pays de départ ? L'intérét bien compris de cesielermest-il que les pays les plus développés
ouvrent toutes grandes leurs frontieres ? Car, danscas, leurs jeunes actifs et tout
particulierement les plus qualifiés risquent d’é&t8rés par les lumiéres des villes des pays
les plus riches, amplifiant le départ des cervedant ils ont besoin pour le développement.
Lorsque le chancelier Gerhard Schréder annonced@@ & recrutement possible de 20 000
informaticiens indiens en Allemagne, ne pille-pés les ressources humaines de I'Union
indienne ? Au nom du développement de I'Inde, dkiglan ou du Bangladesh, faut-il se
réjouir de voir des cadres de ces pays travailleAmérique et notamment en Californie au
profit de I'essor économique américain ? Si 'omg® aux besoins de développement du
Maghreb, faut-il se réjouir de voir augmenter lenboe de cadres maghrébins bénéficiant a
I'’économie européenne ? Enfin, lorsque la Franceute des médecins originaires du Tiers
monde, n'est ce pas une autre forme d’atteinteeaeldppement des pays pauvres comme l'a
été en son temps, sous une forme brutale, 'esgpta?eEn effet, les pays du Sud ont besoin de
leurs ressources humaines et plus encore de lgulgimn active la plus qualifiée ; les en
priver, c’est freiner leur essor économique et alodBien sir, les techniciens et cadres
immigrés ne sont pas responsables des erreursgpetitet des politiques liberticides qui,
comme en Algérie, sont un frein au développement da liberté d’entreprendre. Il
n'empéche que I'application du sophisme sentimeotelcourt a accentuer les écarts de
développement. Des politiques européennes fadilitkn réduction des écarts de
développement ne seraient-elles pas préférables ?

L’ouverture maximale des frontiéres européennesstalonc I'expression de bons sentiments
dont on devrait pourtant savoir qu’ils ne font jasnane bonne politique, au moins pour les

pays subissant I'émigration. Penser étre un bayeit du monde parce qu’on encourage son
pays a ouvrir le plus grand possible ses frontjarest oublier que I'émigration peut étre une

malchance pour les pays de départ.

Le sophisme mécaniste

Si le sophisme sentimental n’est 'apanage queedjpartie de la population, celle qui fait
preuve d'une compassion a courte vue susceptilalecdhtuer la pauvreté dans le Sud, le
sophisme mécaniste est largement partagé danss téese sphéres de I'opinion car il
comprend deux volets différents mais corollaires pkemier volet consiste a penser que lever
aux frontiéres tout obstacle a la migration esbfable a I'immigration. Le second exprime
que toute politique migratoire restrictive a potfieed enrayer I'immigration. Au total, le
raisonnement aboutit a la conclusion que linstalia d'immigrés dans un pays est
mécaniquement dépendante de la nature de la pelitiggratoire.

Or [I'Histoire montre que Ilimportance de limmigrah dans un pays n'est pas

proportionnelle a la perméabilité de ses frontieres méme parfois inversement
proportionnelle. Ainsi en France, dans les ann&&® ket jusqu’en 1974, les frontiéres sont
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assez largement ouvertes aux migrations de tr&ggiourtant 'immigration ne “fait pas
probleme ”, en raison de ses caractéristigues @alD’'une part, la majeure partie de
'immigration est temporaire, relevant d’'un phénomede noria. L'immigré entrant sur le
territoire francais vient y chercher une amélianatdu sort économique de sa famille vivant
au pays grace a des revenus plus élevés gu'il emanis son pays d’origine. Aprés quelques
annees, il retourne dans son village d’originesttremplacé, souvent dans le méme emploi,
par un frére ou un autre membre du groupe villaggai, a son tour, aide financierement le
village par des envois de fonds réguliers. Cettmigmation temporaire vit dans la discrétion
et le provisoire, son seul objectif étant d’augreeds revenus de son village d’origine avant
d’y retourner.

D’autre part existe une immigration permanente, posde de personnes arrivant avec la
volonté de s’intégrer au pays d’'accueil, non ddiérencier. Cette immigration permanente,
quantitativement modeste, est moins importante [guenigration temporaire. L'ouverture
des frontiéres ne I'encourage pas car elle rendilplesle processus de noria.

De méme que l'existence de frontieres ouvertesgrefie pas nécessairement de nombreux
apports migratoires, la fermeture des frontieresit pgon pas empécher l'immigration
permanente, comme on le pense au premier abord, anatontraire la favoriser, comme la
France I'a constaté aprés sa décision de fermewises frontieres aux travailleurs en 1974,
En effet, par une circulaire du 5 juillet 1974, Bpuvernement francais suspend
temporairement I'immigration, fermant ainsi la god’entrée et indirectement la porte de
sortie. Ne pouvant prendre le risque de ne pas@oétre remplacé par un membre de leur
réseau, les migrants temporaires se sont trouM@&geslae rester en France. La fermeture des
frontieres aux travailleurs immigrés a donc strrgitament modifié I'immigration,
transformant les immigrants temporaires en immigrggermanents et méme encourageant
I'essor de I'immigration permanente comme l'attestes régularisations de clandestins faites
par la suite.

Les politiques des années 1980 prouvent a nouveabien la décision de fermeture des
frontieres suscite non du repoussement mais derdiate. La logique du gouvernement
installée en 1981 parait a priori imparable : itidé en méme temps de régulariser les
clandestins et de fermer énergiquement les fragiéCette volonté politique est si affirmée
que les statistiques officielles de I'lnsee n’hésitpas a I'inscrire dans ses publications en
indiquant, pendant plusieurs années suivant lenssreent de 1982, comme solde migratoire
de la France le chiffre zéro. Dans cette périotlesaientifique qui osait constater, par des
mesures indirectes, que la France restait un paysmyration, commettait un crime de lése-
majesté et était dénoncé dans les termes les phessfs par la ministre en charge du
dossier. Or ce refus de reconnaitre la poursuiténdmigration avait de graves conséquences
puisqu’il encourageait les fantasmes les plus exise®t qu’il conduisait a considérer
gu’'aucune politique d’intégration n’était nécessgmuisque, officiellement, aucun immigré
nouveau n’entrait. Il fallut attendre la fin deshaas 1980 pour que les statistiques officielles
affichent des données montrant que I'immigratia¥tast accrue malgré la politique officielle
de fermeture des différents gouvernements.

D’autres exemples montrent que la fermeture degiénes n’est pas un frein a 'immigration,
comme le cas des travailleurs clandestins embaymhésréaliser les infrastructures des Jeux
olympiques de Savoie (1994) ou la ligne du TGV Atiigue.

Y compris dans les pays totalitaires, le sophisnéeaniste a une valeur tout a fait relative.
Méme apres linstallation du rideau de fer, L’Allagne de I'Est n’a pu totalement empécher
I’émigration. Il en a été de méme du Viét Nam comisie aprés 1975.
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Le premier volet du sophisme mécaniste est doneestudémenti par les faits puisque la
fermeture des frontieres ne signifie pas l'arrétl'damigration, mais peut au contraire
I'encourager.

Le second volet du sophisme mécaniste est égaletéeménti par les faits : ouverture des
frontieres ne signifie pas nécessairement forte igration. Ainsi, appartenant a I'Union
européenne et a 'Espace économique européerataé-ouvre ses frontieres a d’autres pays
européens dans le cadre de la libre circulationm®lési cela se traduit par quelques
mouvements démographiques entre les pays d’Euibfsyt bien reconnaitre que les flux
constatés sont fort modestes, tout simplement pEsehommes préferent généralement
“vivre et travailler au pays ”.

Autre exemple, le droit migratoire francais desé&® 1990 autorise, selon des procédures
prévues, I'entrée de travailleurs permanents vedargays non européens. On pourrait donc
imaginer que cela se traduit chaque année parréentle nombreux travailleurs non
européens dans I'Hexagone. Or, il n'en est riers thiffres indiquent méme une forte
diminution des entrées de nouveaux travailleursnpaents qui sont passées de plus de
24 000 en 1993 aux environs de 10 000 en 1998.

Ainsi, contrairement a l'affirmation du sophisme aagiste, les politiques de fermeture

peuvent étre un encouragement a I'immigration w&rglie des politiques d’ouverture ne

facilitent guere I'immigration si les immigrés niyoient pas des avantages professionnels.
L’intensité de l'immigration permanente ne dépermha pas forcément des politiques de

contréle aux frontiéres, et est méme souvent coateax politiques affichées. Car elle tient

en réalité a tout un ensemble d'autres élémeniss lidux facteurs d’attirance et de

repoussement.

Le sophisme utilitariste

Longtemps resté rarement explicité, le sophismigauiste s’est exprimé officiellement et
méme brutalement dans un rapport de 'ONU publi@@0d0 sous le titre “ Les migrations de
remplacement ”. Selon celui-ci, le vieillissemer k& population en Europe n’est pas un
probleme, puisqu’il suffira pour le vieux continatd puiser dans les ressources humaines des
pays du Sud. Autrement dit, la ressource humaiheresquestion encore moins codteuse que
celle de I'énergie qui, elle, suppose en effet udraunération des hydrocarbures achetés
auprés des pays producteurs. En revanche, la ressoumaine ne codte rien puisqu’il suffit
de faire venir des étrangers sans méme avoir amému les pays d'origine de leur
contribution a I'éducation de ses personnes. LilisgEment et donc le manque prévisible de
main-d’ceuvre en Europe est un probleme facilemehibke par I'accueil de millions
d’'immigrants.

Le sophisme utilitariste peut d’abord étre écax@rpdes raisons sociales car il consiste ni
plus ni moins a imaginer une nouvelle forme detdrat les pays d'origine sont privés du

travail d’'une population de jeunes actifs qui bénéfaux pays d’accueil.

Il peut en outre étre pris en défaut sur deux paird’une part, contrairement a ce qu'il

affirme, il ne permet pas de résoudre la questiowmi€illissement ; d’autre part, il aggrave les
écarts de développement.
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Prenons I'exemple de la France : le document censidu’elle doit accueillir 1,7 million
d'immigrants par an, soit 94 millions en 55 angjme pas aggraver son vieillissement. Or le
rapport de I'ONU mélange deux phénoménes distindes, vieillissement et la
gérontocroissance. J'ai désigné sous le terme mmigéroissance 'augmentation du nombre
de personnes agées due a I'amélioration de ledérasge de vie. C'est une évolution tout a
fait positive puisqu’elle signifie que les progré&conomiques et sanitaires et les
comportements d’hygiene des populations permeléebaisse de la mortalité des catégories
agees. En revanche, le vieillissement provient e’umportante baisse de la population jeune
due a la faiblesse de la fécondité qui ne permeig@eemplacement des générations. Ainsi la
cause justifiant 'un des trois objectifs fixés parapport de 'ONU, le maintien de I'effectif
de la population d’age actif (15-64 ans), n’'est dgas la gérontocroissance, mais une
fécondité devenue insuffisante. Cet objectif co@i®dseul suppose dailleurs des flux
d'immigrants moindres que les deux autres objediisrapport (maintenir la population
européenne a son niveau actuel et maintenir leorapptre I'effectif des personnes agées de
15 a 64 ans et celui des personnes agées de 68uaplsis), et, méme en recourant aux
migrations de remplacement, il parait difficile &ieandre. En effet, si comme cela est
largement le cas, les populations immigrées fimisggr abaisser leurs fécondités a des
niveaux egalement inférieurs au seuil de simple ptacement des générations, le
remplacement de la population d’age actif par deggations équivalentes n’est pas possible
a terme. Au plan strictement quantitatif, si ladiédité ne remonte pas, I'apport précédent de
migrations n’'aura fait que retarder I'échéance do-remplacement de la population active.
Faute de retour a une fécondité suffisante, il feahtinuer sans arrét de recourir a
'immigration, ce recours permanent faisant alansger a une sorte de tonneau des Danaides.

En second lieu, le sophisme utilitariste rejointslgphisme sentimental par son caractéere
égoiste. En effet, attirer de jeunes actifs d'aupays, c'est priver ces pays de ressources
humaines et donc obérer leur développement. Clesbudre accentuer les désequilibres
démographiques dans les pays du Sud. En effetrab@ment aux idées regues toujours trés
répandues, la transition démographique est trescaeaet parfois méme terminée dans de
nombreux pays du Sud. Des pays comme la Tunida ses membres de I'Association des
démographes maghrébins, sont passés au-dessoesiddesremplacement des générations
depuis I'année 1999. Ces pays vont donc avoir esggia faire face au vieillissement.

Le sophisme utilitariste doit donc étre rejeté dola parce qu’il ne résout pas les questions
pour lesquelles il croit parvenir a une solutiopatce gqu'’il est défavorable au développement
des pays les moins développés. En outre, il passe slence la question de lintégration,
adhérant implicitement au sophisme rousseauiste.

Le sophisme rousseauiste

Selon ce dernier, la concorde sociale est un mgeenautomatique car I’'hnomme est le “ bon
sauvage " de Jean-Jacques Rousseau. Il est ddrle,innire scandaleux de s’interroger sur
les nécessités de formes d’intégration conforme waabeurs républicaines. La cohésion
sociale est certaine au sein d’'une population poge les habitants déja installés sachent
faite preuve de cceur vis-a-vis des nouveaux amsv&elon le sophisme rousseauiste, I'esprit
de citoyenneté s’acquiert automatiqguement en passdrontiere, de méme gu'il serait un
attribut héréditaire ayant par exemple justifié dappression des lecons de morale et
d’instruction civique a I'’école primaire...
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Ce sophisme rousseauiste nie I'existence des dfficuliés du processus d’intégration, celle
des immigrés géographiquement décalés par rappeut &istoire familiale et sociale et celle
de la société d’accueil. Les mémes, qui expliqaec la plus parfaite assurance qu'il leur
serait impossible de vivre dans une société amaacalominée par une idéologie sécuritaire
et par le puritanisme ”, ne parviennent pas a cengre que les immigrés peuvent souffrir
d’étre conduits a vivre dans un monde dont I'enwir@ment géographique, culturel et social
est si différent de celui de leurs racines. Or Uled vivre au pays ” est une formule qui n’est
pas exclusive des paysans du Larzac, mais s’eaiessi d’Africains comme d’Asiatiques.

Ecarter le sophisme rousseauiste suppose de riéféohconséquences humaines des vagues
migratoires, a la question de l'intégration desylations d’origine étrangére dans les pays
d’accueil, et aux confrontations culturelles susibdgs de créer a terme des tensions
sociopolitiques, comme c’est malheureusement le&laas certaines régions d’Europe.

Il est naif de penser que l'installation d'une gapan nouvelle sur un territoire, puis de ses
descendants, puisse étre neutre. Tout apport ddgimm a des effets sur le territoire ou elle
s'installe, et sur les conditions de la cohésiariad®. La pérennité des valeurs républicaines
peut étre tres différente selon le nombre et lantémn par age et par sexe des immigrants,
leur origine culturelle, leur comportement une faisivés dans le pays d'accuell, et les
politiques d’intégration conduites.

Si des migrations temporaires ou saisonniéeres [gauntressenties par la société d’accuell, la
migration permanente ne peut rester sans effetirhasgrés doivent bien habiter quelque
part, et ils occupent donc une partie de l'espacdadsocietée d'accueil. lls peuvent étre
concentrés dans certains quartiers ou dispersésdianres. Prenons I'exemple d’'une école :
I'arrivée d'un enfant de manouche crée un événepmntles autres enfants dont les parents
sont sédentaires. Mais la portée sociale de cetedéveént est limitée, car chacun sait que cela
n‘aura qu'un temps. L'arrivée dans I'école d'uargrde rapatriés, de parents issus d'une autre
culture, voire d’'une région ou l'accent et certagingratiques sociales quotidiennes sont
différents est beaucoup plus qu'un événement. @ftne est veritablement d'abord un

“ étranger ”, méme s'il a la nationalité du payscdueil, car il a vécu ailleurs. Alors se met en
route tout un cheminement social entre la tentadiomejet total, quand la classe se crispe sur
son vécu d'auparavant, ou la tentation de I'oukegiour ceux qui se disent que cet “étranger”
connait peut-étre d'autres jeux, d'autres histgjudkserait intéressant d'entendre.

Dans le premier cas, I'étranger modifie la classeilcse crée contre lui une union qui sans
doute n'existait pas, union qui se fait éventuefletrautour d'un enfant qui se met a devenir
un leader. Il se peut aussi que sa présence diavidasse.

Dans le second cas, les transformations sociatesrénant dans la classe peuvent étre tres
différentes en fonction du tempérament du “nouve&€ dernier peut se joindre aux jeux
pratiqués lors des récréations, puis se mettres@igamer d'autres jeux ou a parler de son pays
d'origine. Mais il peut aussi véhiculer une conmeptmythique de celui-ci, conduisant
I'ensemble de la classe a des réves inaccesghisgu'en fait inexistants.

Ce qui se passe dans une classe se produit, sedgraes comparables, dans I'ensemble de
la société, avec des attitudes différentes de & d'accueil selon les caractéristiques
juridiques de l'immigration. Ainsi, le clandestistesouvent l'objet d'attitudes ambivalentes
selon que l'on considére le regard collectif ourdgard individuel. Collectivement, le
clandestin est globalement mal vu : il n'a paseetpla loi ; il a utilisé des moyens illicites
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pour s'introduire dans la société d'accueil. Ocldandestin n'a souvent qu'une faible part de
responsabilité dans son aventure : il a pu soudftin gouvernement a tendance totalitaire
excessivement soutemwle jureoude factopar le gouvernement du pays d'accueil ; il a pal ét
alléeché par des filieres qui lui ont promis le pksadans le pays d'accueil, filieres
d’exploitation contre lesquelles le gouvernemenpdys d'accueil lutte insuffisamment.

En revanche, individuellement, certains clandessioist souvent trés appréciés parce qu'ils
représentent une main-d’ceuvre précieuse : ils s¢estent de rémunérations faibles, ils
acceptent des taches pour lesquelles la main-dedoeale n'a guére d'attirance. La diversité
des cas est donc grande. Il existe ainsi des “ektim$ paisibles”, en particulier ceux pour
lesquels les employeurs (au noir, car il ne pewdtemnautrement, puis qu'ils sont en infraction
de séjour) entreprennent des démarches pour réguldeur situation : femme de ménage,
ouvrier du batiment, joueur d'une équipe sportivAinsi, une partie des flux migratoires
clandestins correspond aux exigences économiqguesodéetés d'accueil, et plus précisément
aux logiques structurelles propres a tel ou telmédu travail.

L’ambivalence vis-a-vis de l'immigré clandestin sgtrouve avec l'immigré régulier. La

venue de l'immigré, travailleur non ou peu qualias@pelé pour compléter une main-d’ceuvre
insuffisante ou pour remplacer une main-d'ceuvréomale dont I'école et la formation

professionnelle assurent l'accés a des activitds plalifiées et mieux rémunérées, est
généralement assez bien acceptée. Elle I'est momgue le chdmage est élevé avec le
réflexe malthusien conduisant a penser que les gnésiviennent “ prendre le travail ” des
nationaux.

En outre, faute d’une politique adaptée, la sodi@écaise se sent un peu désemparee face a
la venue de membres des familles. Le droit au tggrment familial souleve des problemes
nouveaux d'intégration car il signifie assez souvksrrivée d’enfants insuffisamment
préparés aux modes d'enseignement européens eandaef venant de villages ou les
conditions de vie en société et les structuresddizon étaient profondément différentes.

En plus, la décision de 1976 autorisant le regrongre familial a été interprétée de fagon
large par le Conseil d’Etat, qui a admis, par &Montcho du 11 juillet 1980, que le droit au
regroupement familial s'étendait aux familles palygs. Des modes de vie familiaux se sont
installés dans certains quartiers, avec un stai¢um de la femme, et donc des conditions
humaines non respectueuses de I'égalité des séxkEme contraires aux coutumes du pays
d'accueil. En 1993, le législateur a enfin congdgue le regroupement familial polygame
constituait un obstacle a l'intégration des int®feset I'a déclaré illicite.

Le caractére trés varié des possibilités d'intégmatdes immigrés se confirme si I'on
considere lI'exemple des réfugiés. Selon leurs teanpents, certains réfugiés privilégient
comme objectif 'optimisation du champ des aideBliouies ou privées. Au contraire, d'autres
réfugiés font preuve de volonté de travail, d'adedamiliale, de souci d'encourager leurs
enfants a apprendre a I'école. Ces réfugiés seumaecarter le plus rapidement possible de
I'état d’'assisté et privilégient la promotion parttavail et I'effort.

Dans le domaine socio-économique, la populationigrée est également plurielle, avec des
effets sur la société d'accueil fort différentserRms I'exemple des immigrations arabes dans
les pays européens. Parmi les Arabes, il y a dit@ ceux qui disposent de pétrodollars,
placant leurs capitaux, effectuant des dépensegptsaires. Ces Arabes sont généralement
considérées comme les bienvenus parce qu'ils “foarcher le commerce”, aident a
rentabiliser les palaces, concourent a certainsstissements, signent des contrats... lls sont
appréciés en raison de leur fonction économiquée ptincipal souci de la société d’accueil
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est de les empécher de préférer d'autres paysefi@atuer leurs dépenses. Néanmoins, les
échanges économiques ne sont pas socialement siellgrénvitent a des attitudes et des
comportements particuliers pour y répondre. Onesapparticulier combien un pays habitué a
une grande rigueur économique peut se mettre dsentides méthodes moins
recommandables, voire de corruption ou maffieusesa-vis de certains clients étrangers.

L'argent de certains immigrés peut ainsi contriclugiévoyer certaines meoeurs de la société
d'accueil.

D'un autre c6té, et pour simplifier, il y a des Bea pauvres, sans formation, ayant di quitter
un pays souvent mal géré, éventuellement menacégsatroubles civils. lls arrivent avec
leur détresse. Selon les réactions propres a chaeutains peuvent se confiner dans un
désceuvrement imprégné de fatalisme, d'autres wwredans le travail régulier ou “au noir”
des espoirs pour demain. Les premiers comme lemdsoffrent a la jeunesse des exemples
discutables, les premiers parce qu'ils montrentmbvais exemple du laisser-aller, les
seconds parce qu'ils incitent certains jeunes@ase/ouloir étre “exploités” comme eux.

Ainsi, lI'analyse de I'ensemble des parametres coactles populations immigrées montre
que les transformations sociales nées de l'imnidgrate peuvent se réduire a considérer des
catégories d'immigrés selon leur statut juridiqudeur origine géographique. Il faut prendre
en compte la diversité des hommes et de leursdest

La citoyenneté républicaine

Face aux situations originellement et humaineméiférdntes des anciens résidents et des
immigrants, la mise en ceuvre de l'intégration sutekritoire francais a longtemps surmontée
les difficultés en s’appuyant sur une tradition uldraine claire, conformément a une
Constitution définissant la France comme “ unandivisible ” : le citoyen républicain n’avait
gu’'une allégeance a formuler, celle a I'égard dasws républicaines. Tout autre sentiment
ou comportement d’appartenance a un corps inteamédierritorial (paroisse, commune,
région...) ou culturel relevait d’uaffectio societatisnférieur a celui qui rattache le citoyen a
la nation. Le principe des valeurs républicainesaderance, issu de la Déclaration des Droits
de 'homme de 1789, n’est pas celui d'une addiiencommunautés vivant séparément et
unies par des relations contractuelles ; c’estaidement des citoyens a trois principes
supérieurs, la liberté, I'égalité et la fraternit€ette conception exclut tout attachement
communautaire qui se situerait au méme niveaue tootnmunauté qui voudrait affirmer sur
les individus une prééminence équivalente ou sepéria celle des valeurs républicaines. La
nationalité francaise consiste a souhaiter viviegsdes mémes lois et marcher ensemble aux
mémes destinées, I'adhésion aux valeurs répubéisaiarmant le premier lien fédérateur,
d’essence supérieure a tous les autres liens sodtauconséquence, le respect des droits de
'homme et donc des droits de I'autre impligipso factocelui des différences a condition
que celles-ci ne mettent pas en cause I'univesahtun qu’est la République.

Mais, depuis les années 1980, nombre de discoudivatses décisions politiques ont mis a
mal la tradition républicaine. Nous n’avons padaagpblace de rappeler I'esprit d’apartheid qui
a prévalu - sans nul doute inconsciemment - darfagan d’organiser ce qui a été appelé
I'enseignement des langues et cultures d’origirensdles accords franco-algériens sur le
service national, ou dans la réforme intervenu&381 concernant des associations de 1901.
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Toutes ces décisions portées par de bons sentiments facilité des dérives
communautaristes.

Ainsi constate-t-on la montée du communautarisnoe, j@ définis comme une tendance a
faire prévaloir publiguement une dimension commugiae, a caractére souvent ethnique, sur
des comportements privés conformes a leur ideetitts sur des aspirations individuelles a
s'intégrer a la société d’accueil.

Le sophisme rousseauiste, bien que souvent défgratul'ultra-gauche au nom de
I'internationalisme révolutionnaire, rejoint en tféiattitude ultra-libérale, pensant qu'il faut
laisser faire tout déplacement de population et pas s'interroger sur les dérives
communautaristes au nom d’'un “droit a la differéncpii se trouve en fait biaisé puisque
privé de tout corollaire de devoir envers la Réjuuld.

Or il existe une autre approche, celle du “ droitiadifférence ”, qui suppose que les
politiques déploient des moyens d'intégration —apjssage de la langue, systeme éducatif,
action associative, service national ou civiqueurpes immigrés et leurs descendants et plus
généralement pour chaque citoyen, tout en laissedun libre d'avoir, dans la sphere privée,
des pratiques culturelles ou religieuses qui lat goopres.

*k%k

Le sophisme sentimental pense qu’une ouverturdet@td’'immigration est justifiée, sans
considérer par ailleurs si ce n'est pas une mathgour le pays de départ. Le sophisme
mécaniste pense qu’un pays décourage lI'immigraibferme ses frontieres et la facilite s'il
les ouvre alors que I'Histoire prouve souvent letcaire. Le sophisme utilitariste est
convaincu que I'immigration doit étre quantitativemb massive pour surmonter les graves
conséquences du vieillissement de la populatiodadErance et de I'Europe, ce qui est
scientifiquement inexact. Enfin le sophisme rousisga considere que la concorde sociale
s’installe automatiquement, alors que le commumeme substitué a la tradition
républicaine francaise peut lui porter atteinte.

Ces sophismes migratoires sont nocifs car ils ehgréade prendre en compte la réalité des
faits et la complexité sociale, préalable indispdies a la mise en oeuvre de politiques
favorables a la pérennité des valeurs républicaines

La question de I'immigration place chaque sociétésdine dialectique ouverture—fermeture.

La population autochtone peut avoir le souci d'étreerte aux autres parce que l'autre est un
frere qui arrive riche de ses différences. Lorsgei'population se sent unie par des valeurs qui
lui conférent une forte identité, elle ne crains pour elle-méme et sait que lI'immigration est
au cceur de I'histoire des hommes. En revanchepamdation qui doute d'elle-méme, qui est
inquiete pour son avenir, craint une immigratiarsceptible de miner les derniers reperes qui
lui restent. Celui qui doute de lui-méme a peutré'@fluencé par le dialogue avec l'autre.
Celui qui est imprégné de traits identitaires amstuson équilibre sait que ce dialogue ne peut
que I'enrichir.

Les effets de l'immigration dépendent également'@at d'esprit des immigrants dans la
dialectique ouverture-fermeture. L'immigré qui attguson pays, parce que les conditions de
vie qui lui étaient faites étaient insupportablest, disposé a accepter les spécificités du pays
d'accueil. Il arrive avec un esprit d'ouvertureftpa comprendre les sentiments des
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autochtones. En s'adaptant a la société d'acduedl,lui-méme évoluer. Au contraire, celui
qui quitte son pays, parce qu'on lui a fait minodes avantages purement matériels, exprime
essentiellement des exigences, car il ne penseipraarti des possibilités existant dans le
pays d'accueil. Il ne demande qu'a bénéficier deisgd mais oublie les devoirs et devient
agressif si I'on suggere que les droits escom@é®nt pas sans limites et sans conditions.
Méme s'il ne souffre pas de ségrégation puisdegureou de factg il bénéficie, comme les
autochtones, de l'accés aux ressources socialigretlas, politiques ou économiques, son
état d'esprit le met en situation de séparationaison de son attitude agressive vis-a-vis de
la société d'accueil, il va s'arc-bouter sur desmdications égoistes, sans vouloir donner de
lui-méme, ce qui lui permettrait enfin d'avoir pleisde se sentir mieux. Ne donnant pas, il ne
pourra vraiment recevoir, hors des éléments madéiii il ne participera pas a la concorde
sociale.

Autrement dit, les immigrations peuvent, suivans leas, entrainer deux types de
transformations sociales. Dans le cas ou les goét sont inadaptées et ou les rapports entre
des immigrés et la société du pays d'accueil soativais, se déclenchent des forces
centrifuges avec accentuation de la distance syaiajets réciproques et déliguescence du
tissu social portant atteinte a la cohésion soc&kment essentiel du pacte civique qui doit
régner dans tout le pays. On constate alors cergald Toynbee appelait dans son analyse
du déclin des civilisations les “ schismes verticaulLe risque est accentué lorsque des
leaders a la recherche de pouvoir soulignent, \amoeisent les différences pour les opposer.
En revanche, quand les politiques et les attitugbes positives, un processus centripete est
possible. La diversité des populations résidantusuterritoire peut se reconnaitre dans des
références communes comme les valeurs républicaihasun pouvant vivre selon sa propre
personnalité respectueuse de celle des autress Bolitiques d’intégration savent permettre a
chaque citoyen de s'identifier notamment par 't a un universel commun, dans le
respect réciproque des diversités humaines, lelaueiest possible : faire vivre ensemble
dans la concorde sociale des populations respeldarg différences par l'acceptation de
principes communs supeérieurs.

Gérard-Francois DUMONT
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GEODEMOGRAPHIE DE L'IMMIGRATION ETRANGERE EN
FRANCE ET DEVELOPPEMENT TERRITORIAL
Recteur Gérard-Francois Dumont

L’étude de I'immigration étrangére en France etsda influence sur le développement
territorial peut faire I'objet de deux approchegpogees qu’il convient d’abord de présenter
avant de conduire une analyse objective de latgitugrésent.

L’'immigration étrangére, chance...

Selon une premiére approche, I'immigration étraeageexercé un role majeur dans I'essor
economique des villes et de nombreuses régiona Beahce. Elle n’a cessé de fournir de la
main-d’ceuvre a des territoires qui en manquaitettet, la France qui s’installe dans I'ere
industrielle manque de population active en radane fécondité qui s’est abaissée dés la fin
du XVIII® siécle, soit un siécle avant nimporte quel paysopéen, mais aussi des
conséquences meurtriéres des guerres napoléonieénnedX® siecle, la France est donc un
pays d’'immigration alors que les autres pays d’Rergonnaissent de fortes émigrations,
principalement vers ’Amérique. Jusqu’'a la Secofaleerre mondiale, I'immigration a tout
particulierement nourri 'économie des régions stdelles, procuré des ouvriers agricoles,
notamment dans le Sud-Ouest, et contribué a folegipuvriers nécessaires a la réalisation
des grandes infrastructures urbaines.

D’un point de vue géographique, les premiéres imatigns du XIX siécle et du début du
XX ¢ siécle proviennent de pays limitrophes, la Belgigt I'ltalie. Au recensement de 1886,
les Belges, qui sont les étrangers les plus nombesu France, sont prés de 500 000,
devancant les ltaliens. Apres la saignée de la ierenGuerre mondiale, la France fait a
nouveau appel a de la main-d’ceuvre étrangere neigns’installer, outre des Italiens, des
Polonais qui forment la deuxiéeme composante deangdérs au recensement de 1931
(508 000), tandis que commence une importante vagigratoire espagnole qui va
s’accélérer pendant la guerre civile, puis duraate la période du franquisme.

Apres la Seconde Guerre mondiale, dans une Franfmuts en insuffisance de population
active en raison des conséquences meurtrieregadirecindirectes de la Grande Guerre et de
la faible fécondité de I'entre-deux-guerres, unenigration masculine de travail — souvent
temporaire — participe a la croissance des Trelugegses. Sa composante maghrébine,
c’est-a-dire provenant de territoires placés saugsutelle de la France, qui a commence
modestement a la fin du XP&iécle, prend une réelle importance. Dans lesenf650 et
1960, se combinent en conséquence avec les fopwrtapmigratoires d’Europe du Sud
(Italie, Espagne et Portugal) d’'importants flux uerdu Maghreb. Ces derniers additionnent,
d’'une part, des rapatriés, surtout au lendemainr&pendances (1956 pour le Maroc et la
Tunisie, 1962 pour I'Algérie), avec des populatiahsrigine européenne ou anciennement
nord-africaine, comme les 140 000 juifs algériemstda grande majorité s’installe en France,
et, d’autre part, des populations musulmanes derftuk migratoire est continu. Puis, au
milieu des années 1970, le genre de I'immigraticaginébine évolue : a une immigration
essentiellement masculine et de travail fait suitee immigration familiale avec en
conséquence, une féminisation des migrations.

"9 Extrait de Dumont, Gérard-Francois, « Immigratirangére et développement local en Franéaituribles
n° 343, juillet/aolt 2008.
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Apres les années 1970, alors que I'Espagne et i@ deviennent démocratiques, le
mouvement migratoire entre le Maghreb et la Fradwmine, mais I'immigration en France
se diversifie avec des apports croissants des ramesecolonies d’Afrique subsaharienne
(Sénégal, par exemple) et d’Indochine (Viét Namijsp avec la mondialisation des
migrations, des apports de population chinoise ddpa années 2000.

Ces différentes immigrations exercent un role irntgpdrdans le développement de certains
territoires selon les calendriers migratoires. Baemple, sur la facade méditerranéenne,
certains espaces francais trouvent une nouvelleardigue en raison d’'une croissance
démographique stimulée par les apports liés a tldéisation. Plus continlment, les
principales métropoles y trouvent de la main-d’cewlisponible pour des métiers peu prisés
par les nationaux, comme le batiment et les trayaublics, les services a la personne ou le
gardiennage.

Selon cette premiére approche, le poids démographilg la France en Europe tient en
grande partie a pres de deux siecles d'immigrat#ansi, la France ne peut revendiquer son
deuxieme rang démographique dans I'Union européaquien raison d'un peuplement
légérement supérieur a celui du Royaume-Uni etltdid, d0 a une fécondité durablement
plus élevée au lendemain de la Seconde Guerre alendinais aussi a des apports
migratoires sans lesquels elle ne serait que l&igoee pays le plus peuplé de I'Union, avec
plusieurs millions d’habitants de moins que le Roya-Uni et I'ltalie.

...0u malchance ?

Selon une seconde approche, I'immigration a étéumains jusque dans les années 1960
— une solution de facilité. D’'une part, il auraiiéépréférable que la France soit moins
malthusienne et se préoccupe, bien avant le codie f@enille de 1939, d’une fécondité trop
abaissée. D’autre part, I'immigration a empéchétlance de chercher a compenser son
manque de main-d’'ceuvre par davantage d’investisseemecapital et en productivité, ce qui
expligue la moindre compétitivité de I'économie nicaise, attesté par les structures du
commerce extérieur francais, différentes de ceduiAllemagne. L'immigration s’est révélée
étre une solution de facilité alors que I'educati@tionale devrait orienter beaucoup plus de
jeunes vers des formations dont I'économie a besoin

Par ailleurs, depuis les années 1960, une immaigratie peuplement, bien mise en
évidence par I'importance des entrées dans le acbrgorocédures de regroupement familial,
s'est généralisée a la place d’'une immigration atiaff. Cette immigration est souvent jugée
de convenance, I'Etat-providence jouant un rélengéamt vis-a-vis de populations dont les
pays d'origine, mal gouvernés, ne parviennent pas déevelopper. L'immigration peserait
ainsi lourdement sur les budgets publics : de t;Edas collectivités territoriales, des caisses
de protection sociale, des assurances chomage...

En outre, l'intégration des personnes issues denigration aux valeurs de la République
s'effectue souvent difficilement, comme ['attestéag violences urbaines de I'automne 2005
ou les violences périodiques qui se manifestens tesiquartiers sensibles. L'immigration est

8 Une immigration de noria est en fait une migratiournante. Les immigrants, aprés un certain tesieps
travail dans le pays d'accueil, en I'espéce laderaretournent d'eux-mémes dans leur pays d'or@girlaissant
la place a un autre migrant souvent de la méméléaffiere, cousin) ou du méme village. Cf. Dumo@érard-
FrangoisLes migrations internationales, Les nouvelles lag&migratoiresParis, Editions Sedes, 1995.
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un facteur d’aggravation de I'économie informeltgaaie un réle important sur les marchés
de la drogue ou de la contrefacon. En outre, lx@atnation des immigrés ou de personnes
issues de l'immigration dans certains quartierscoart a faire de ces derniers des quartiers
de non droit ou peut se déployer la loi du plus. foimmigration engendre d’autres surcodts
publics dans I'éducation nationale avec les zoriédudation prioritaires (ZEP), puis avec
toutes les facettes de la politique de la ville.

Selon cette approche, 'immigration serait uneesold tonneau des Danaides, puisque la
facilité de I'obtention de la nationalité francafsdrique des Francais juridiques, au plus tard
dés la deuxiéme génération, dont une proportion mégligeable éprouve d’importantes
difficultés sociales en raison dinsuffisances agek, de problemes didentité...
L’immigration serait une malchance pour la France.

Faire la part de la réalité entre ces deux appoopposées n’'est pas aisé car le systeme
statistique francais est fort insuffisant, ne dspd ni d'un systéme permanent
d’enregistrement des flux migratoires, ni de regstcommunaux de population qui
permettraient de mesurer précisément I'évolutiamatfraphique des communes. En outre, le
recensement dit rénové, mis en place depuis 2664duit différents biaf8 qui conduisent a
s’interroger sur la fiabilité de certains de sesul@éts et empéchent une analyse
géographiquement fine des évolutions démographiques

La part limitée des étrangers dans les migrationségionales...

L’analyste ne peut donc examiner la question dennfiigration étrangere et du
développement territorial qu’avec les elémentsigartont il dispose. Les dernieres données
territoriales sont assez anciennes puisqu’ellesreoti la période intercensitaire 1990-1999,
celle qui sépare les deux derniers recensemeneslida ce nom effectués en France. Elles
mettent en évidence I'importance des migratioriéchklle régionale et donnent une modeste
idée du role prégnant des migrations a I'échelfmadémentale ou communale.

Au total, 6,86 millions de nouveaux arrivants oté gecensés dans les régions, en 1999,
qui habitaient neuf ans auparaVanlans une autre région ou a I'étranger, et que nous
dénommerons par la suite les «arrivants régiomaulur les 58,5 millions d’habitants
dénombrés en 1999, 11,7% étaient donc de nouveshitahts pour la région dans laquelle ils
résidaient. Ceci illustre l'intensité des mouversedémographiques migratoires régionaux.
On note d’ailleurs, méme si cela n’a qu’une sigaifion limitée, que le nombre d’arrivants
régionaux est supérieur au total des naissancesciiées dans les régions de France
métropolitaine entre 1990 et 1999, soit 6 606°263

Mais de grandes différences régionales existenprbportion d’arrivants régionaux dans
la population totale est nettement plus élevée diess régions méridionales, comme le
Languedoc-Roussillon (17,6%), la Corse (15,6%) etlifAyrénées (14%) que dans des
régions du Nord-Est : le Nord-Pas-de-Calais (5,02%dn Lorraine (8,16%) enregistrent les
plus faibles proportions de nouveaux arrivantsaiégiix. Dans la moitié nord de la France, le

8. Trés faible probabilité de taux de réponse exlifatestix de réponse inégaux selon les années dhéme
période quinquennale, qualités variées du répertola base des échantillons, impossibilité dettdigation
exhaustive des doubles comptes, interrogationkesunde de calcul des populations municipalesgetiéss. ..

8 précisément le®ljanvier 1990 selon la question formulée sur léetial individuel du recensement de 1999.
8 Donner ici un chiffre précis est fiable, car Itivil est heureusement bien tenu en France. #mehe,
I'absence de registre communaux de populationsp@ihen existe dans de nombreux pays européens, ne
permet pas de donner aux chiffres concernant Igeations territoriales une fiabilité parfaite.
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seul pourcentage assez éleve est celui du Centrésh), concerne il est vrai par la para-
urbanisatioff’ de la région capitale, tandis que la part de-tiéeFrance n’est que légérement
supérieure a la moyenne (12,54%).

Parmi les 6,9 millions d’arrivants régionaux, 6,ilions étaient de nationalité francaise et
0,8 de nationalité étrang&Pesoit 11,67%. Cette proportion montre que lestefferritoriaux,
a I'échelle régionale, de 'immigration étrangeoatsnettement minoritaires. La physionomie
démographique des régions est davantage modifieeeparrivants de nationalité francaise
que par ceux de nationalité étrangere. Néeanmanglé de I'immigration étrangére est tres
différent selon les régions. La proportion desrégesis dans les arrivants régionaux depasse
20% dans deux régions : I'lle-de-France (22,17%) Adsace (21,7%) Elle est également
supérieure a la moyenne nationale en Corse (16&%)orraine (15,75%) et en Rhdne-Alpes
(13,12%). Dans les vingt-deux autres régions métitgines, elle est inférieure a la moyenne
nationale et parfois tres inférieure, puisqu’ell@tteint pas 5% en Basse-Normandie, dans les
Pays de la Loire, en Bretagne et Poitou-Charentasirance connait donc un fort effet
démographique relatif de I'immigration étrangérgaut dans quatre régions.

...sauf dans la région capitale

Si I'on raisonne non plus en pourcentage d'artivarégionaux étrangers dans chaque
région, mais en flux, la primauté de I'lle-de-Franest sans équivalent. En effet, 38% des
arrivants régionaux étrangers concernent la régapitale, alors que cette derniére compte
18,7% de la population de la France métropolitalreerégion capitale est donc dans une
situation exceptionnelle au regard de I'immigraté&mangere, d’autant que son importance
relative pour les arrivants régionaux de natiogafiancaise est limitée : 17,6%, soit un
pourcentage inférieur a son poids démographiqueamce. Et, au sein de I'lle-de-France, les
résultats sont diversifiés, avec des arrivantgees dépassant 38% des nouveaux arrivants
en Seine-Saint-Denis. Les proportions des autrgienmg sont toujours inférieures a 10%, et
seulement au-dessus de 9% en Rhone-Alpes et Pmydpes-Cote-d’Azur. La part de
'apport des arrivants régionaux étrangers n'‘egiesaure a la part de la population de la
région dans celle de la France que dans troissatéggons : Alsace, Languedoc-Roussillon et
Provence-Alpes-Cote-d’Azur. Les mouvements migragirégionaux de personnes de
nationalité étrangere n'ont donc des effets quatifét supérieurs aux mouvements de
personnes de nationalité francaise que dans quéafi@ns.

Bien s0r, pour affiner cette analyse, il faudraitsgl tenir compte des départs vers
I'étranger de personnes qui habitaient dans unenate France en 1990 et n’y demeuraient
plus en 1999. Mais, une telle donnée — méme satimction des Francais et des étrangers
— n’est pas disponible. Il serait aussi souhaitabdeoir des chiffres régionaux plus récents
que ceux de la derniere période intercensitaireis nlafaut se contenter des données
actuellement disponibles issues d’estimations tffaxs dans le cadre du recensement dit
« rénove ».

Une présence étrangere en constant renouvellement

Ces données concernent la population étrangérestice® de personnes résidant en

8 « Processus conduisant au peuplement d’espacasngéologie rurale situés au dela des agglomémgon
dont une proportion importante de la populatioivaabccupée vient quotidiennement effectuer sesitst
professionnelles dans I'agglomération ». Cf. Wawlan, Gabriel (directionpictionnaire de Géographje
Paris, Ellipses, 2005.

8 venant soit de I'étranger, pour 83% d’entre ewit, @'autres régions de France, pour les 17% restan
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France et ayant une nationalité d’'un autre payss mpauvant étre née en France, ou la
population immigrée, constituée de personnes resela France et nées dans un autre pays.
L’analyste doit aussi ici se contenter de la Frametropolitaine, le systeme migratoire de
chacun des départements, collectivités et tereisaif outre-mer étant spécifique.

Les statistiques disponibles sur la populationnggae mettent en évidence une évolution
notable sur le dernier demi-siecle, puisque le nenthétrangers en France au milieu des
années 2000 est plus du double de celui du recemiede 1954. Puisque la population
étrangere a augmenté de 125%, et que la popultitafe de la France métropolitaine a
connu une augmentation moindre, la proportion tlemgers avoisine 6%. Plusieurs éléments
d’évolution plus récente surprennent. D’'une patnbmbre d’étrangers en France n’a pas
diminué depuis de recensement de 1975, alors qu&t’donné a I'immigration de travalil
aurait di conduire a une baisse de la populati@mgére, le chiffre des étrangers présents en
1975 devant diminuer automatiquement en raisoretfets des procédures de naturalisation.
Donc, de nouveaux étrangers sont arrivés, soit aweadre du regroupement familial, des
demandes d’asile ou se sont installés de facoguilig¥e, nombre d’entre eux ayant été
régularisés soit lors des opérations générale€gelarisation (1981 et 1997), soit dans le
cadre de régularisations spécifigifes

Les données officielles suscitent une deuxiemerigation, lorsqu’elles indiquent une
baisse du nombre d’étrangers entre les recenseherdi390 et 1999, et en conséquence, une
|égere baisse de leur pourcentage dans la popultitale de la France métropolitaine. |l
s'agit certainement d’'une baisse factice, due dusrele I'lnsee d’effectuer alors des
ajustements pour prendre en compte les « disparuecensement$: En effet, le solde
migratoire 1990-1999 officiel de I'Insee est, pdartotalité des neuf années considérées,
positif de seulement 40 059, chiffre incontestaldetsous-évalué dans de fortes proportions.
Il a fallu attendre 2004 pour que I'lnsee commeadarer des ajustements statistiques afin
de s’approcher de la réalité (mais en conservamtmeéins les résultats du recensement de
1999, les ajustements ayant porté sur la pério88-2004).

Un apport incontestable a la population active

Pour 2005, selon la derniére estimation disponiblelonnée de 3,5 millions d’étrangers
vivant en France débouche sur une population adéveé,46 million de personnes, soit 5,3%
de la population active tot&fe Cette population active étrangére provient dexdgandes
régions du monde, I'Afrique et 'Europe, chacunenptant pour plus de 40%. La proportion
de personnes actives venues d’Asie (13,3%) estmetit plus faible, devancant largement
I’Amérique (2,9%).

Cette population active étrangére est en majorésculine (a 59,6% contre 53,3% pour les
Francais). Sa contribution est inégale selon leteses et le sexe. Pour les hommes, I'étude
de I'emploi salari€ montre une contribution élewd@ms la construction (12,8% des salariés
hommes de ce secteur), dans le secteur agricustyikeculture, péche (11,4%), puis dans les
services aux particuliers (9,5%). La contributieh moindre dans l'industrie (4,1%) et dans le
secteur éducation, santé, action sociale (1,9%3eke féminin a une forte présence parmi les
salariés du secteur agriculture, sylviculture, @édi3,2%) et celui des services aux
particuliers (11,0%). L’apport des étrangers adi@mie francaise est incontestable. Il se
constate notamment sur les chantiers du batimetgsetravaux publics, dans I'agriculture ou

8 Depuis I'opération de régularisation de 1997, ranEe régularise environ 20 000 étrangers par an.
8" Dumont Gérard-Francois, “ Les “ disparus ” du ressment ”Population et Avenjm® 647, mars-avril 2000.
8 Cf. Immigration et présence étrangére en France en 2089ocumentation francaise, 2006.
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dans le role des femmes étrangeres dans les astit garde d’enfants ou de services aux
personnes agéees. Compte tenu de la localisatioatlegers, c’est essentiellement la France
urbaine qui en bénéficie.

Des taux de chébmage élevés

Mais la définition de la population active addith@nles personnes ayant un emploi et les
demandeurs d’emploi. Dans certains pays d’Euraptux de chdmage des étrangers est tres
faible et leur taux d’emploi trés élevé, tout pariérement en Espagfie Or, en France, le
taux de chdmage selon la nationalité est fort difié L’écart est considérable entre le taux de
chémage des Maghrébins, des Africains subsahagiedss Turcs, qui excede 26%, et celui
des actifs d’'une nationalité de I'Union européearggiinze qui est inférieur tant a la moyenne
nationale qu’a celle des Francais de naissance.

La naturalisation a un effet minorant sur le chbéejagpais le taux des Francais par
acquisition est néanmoins supérieur de 6 pointslai des Francais de naissance. En
conséquence, les territoires francais qui se camaenht par une proportion élevée de
population étrangére d’une nationalité africainetoque ont,ceteris paribus un taux de
chémage accru par rapport a celui qu’ils auraienfabsence de cette population. On songe
inévitablement a la Seine-Saint-Denis dont, sedoddrnier recensement exhaustif, plus d’'un
cinquieme de la population est d’une nationalirar@ere et le taux de chdbmage supérieur
d’'un tiers a la moyenne nationale. Dans la commainent commenceé les émeutes urbaines
de 'automne 2005, Clichy-sous-bois, le tiers d@daulation est d’'une nationalité étrangere
et, pour les générations de 15 a 38 ans, la pliopode population étrangere y avoisine les
40%. Le taux de chémage de la commune est supé&leyslus de 80% a la moyenne
nationale, situation dont il conviendrait d'affindes causes : insuffisance linguistique,
formation inadaptée, enclavement par rapport agseadx de transport public, importance
d’'une économie informelle, existence de revenus dkes activités illégales, découragement
dans la recherche d’emploi, discrimination a I'eodiee. ..

Des effets géographiques tres différenciés

Pour I'ensemble de la France métropolitaine, lamnéers représentent 11,9% des
demandeurs d’emploi alors qu’ils composent moin§¥ede la population. En réalité, cette
proportion pese particulierement sur quatre régidms lle-de-France, la part des étrangers
parmi des demandeurs demploi est pres de 25%. eBuiVAlsace (16,1%, tout
particulierement en raison de la présence des JuRisdne-Alpes (12,8%) et Provence-
Alpes-Cote-d’Azur (12 %).

La présence d'étrangers en France engendre doncefthis positifs et négatifs sur
I’économie : positifs en augmentant la populati@tive ayant un emploi et en participant
donc a la création de richesses, négatifs compte t& l'importance des colts publics
générés par un nombre élevé de demandeurs d’emploi.

Dans les territoires ou résident des étrangerspéerts ou américains, souvent présents

N

selon la logique de migrations entrepreneuridlesels ceux a proximité d'un lycée

8 Dumont Gérard-Francois, Zaninetti, Jean-Marc, refRectives démographiques de la France et de [ffeuio
I'horizon 2030 : analyse économique », publiée damapport d'information n° 2831 de I'Assemblétamale

de Madame Béatrice Pavy, députée, intiftdére face au vieillissement démographique et stéggnation
démographique : une responsabilité politique d'aujbhui, Documents d'information de I'Assemblée nationale,
Paris, mars 2006.

0 Dumont, Gérard-Francoikes populations du mondearis, Editions Armand Colin, deuxiéme éditiodQ2.
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international, comme Sophia-Antipolis, 'apport Bomique des étrangers est important. En
revanche, dans les territoires caractérisés paproportion importante de présence étrangere
originaire d’Afrique ou de Turquie, I'importance dhémage nuit au développement. Prenons
I'exemple des zones urbaines sensibles (ZUS),-a'elite des quartiers faisant I'objet de la

politique de la ville, qui comptent ensemble, selendernier recensement exhaustif, 4,5

millions d’habitants. La part des étrangers darnsolaulation y est de 16,5%, contre 5,6% en
moyenne nationale. Le taux de chémage de la popualattive des ZUS est de 25,4%, mais

celle des étrangers vivant en ZUS est de 38'3%

Cette analyse des effets de I'immigration seloreriggre juridique de la nationalité est
insuffisante car le caractére particuliérement dude Code de la nationalité francafse
conduit nombre d'immigrants a devenir assez rapetgrfrangais, comme l'attestent les flux
annuels d’acquisition de la nationalité francaia: exemple, entre 2000 et 2005, donc en six
ans, 874 000 personnes ont acquis la nationadibgise.

En outre, peuvent se constater des phénoménedfidald d’installation des jeunes dans
certaines zones rurales (par exemple dans le sest-du Limousin) et sur certains territoires
urbains (Cote d’Azur par exemple) en raison d'umamigration étrangére (en situation
d'activité ou retraités) qui pousse a la hausgeiledu foncier et de I'immobilier et donc le
colt du logement.

Les immigrés plus nombreux que les étrangers

Une seconde approche statistique de I'immigrationsiste a considérer non un critere
juridigue comme celui de la nationalité, mais uinéce géographique, I'immigré étant une
personne née a I'étranger qui peut soit avoir awméssa nationalité étrangeére, soit étre
devenue francaise par acquisition.

La derniére estimation statistique des immigrésu(pa004) met en évidence une
proportion plus élevée de ces derniers dans lalpbpo que celle des étrangers, et une nette
augmentation du nombre des immigrés, a un rythrpérgur a celui de la population de la
France. L'origine géographique des immigrés me¢wddence I'importance du Maghreb, qui
représente pres d’un tiers des immigrés, puisklerdpe du Sud (Portugal, Italie et Espagne),
environ un quart. Se constate aussi la montée dessTou des Chinois et une certaine
mondialisation de la migration, méme si demeure spécificité migratoire propre a la
France, l'importance sans équivalent en Europe ’idanigration algérienne, alors que
immigration marocaine est plus diversifiee, awate forte présence aussi en ltalie et en
Espagne.

L'lle-de-France, pivot de I'immigration

Les premiers résultats du recensement rénové &sami quelques indications sur les
proportions d’'immigrés et les taux de chdomage maia. Ills confirment d’abord la
prépondérance de I'lle-de-France ol habite pré40de des immigrés. Le poids de Ile-de-
France dans I'immigration est donc plus du douldesdn poids démographique relatif en

%1 « Quartiers sensibles et cohésion sociaRreblémes politiques et socigu¥ 906, novembre 2004. « Les
zones urbaines sensibles. Forte progression duad@entre 1990 et 1999Insee Premiéren® 835, mars
2002.

92 Dés 1851, une loi instaure un droit trés ouvéat Bationalité francaise avec le « double jus soli Est
francais tout individu né en France d’'un étrangergj-méme y est né ».

9 Cf. égalementnsee ile-de-France, Faits et chiffta® 137, décembre 2006.
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France. La région capitale est donc lI'aimant pgatide l'immigration, avec 17% de sa
population immigrée contre 8,1% pour la moyennelad&rance meétropolitaine. 48% des
immigrés franciliens sont originaires d’Afrique stulement 23% de I'Union européenne a
quinze. Le poids encore plus considérable de dl#e-rance dans limmigration non
européenne tient aussi a I'extension géographiagege ndigrations : plus de la moitié des
immigrés nés en Afrique subsaharienne ou de Chingaws la région capitale. Dans les 21
autres régions meétropolitaines, la proportion aesiigrés est toujours inférieure a 10%. Se
trouvent au-dessus de la moyenne nationale I'AlsBcevence-Alpes-Cote-d’Azur, Rhone-
Alpes, le Languedoc-Roussillon et la Corse. A l'opd, les plus faibles proportions
d'immigrés sont toujours dans le grand Ouest : &ye¢, Pays de la Loire, Basse-Normandie
et Poitou-Charentes.

Immigration et niveau de formation

Parmi les explications du sur-chdmage des immigirésnvient de considérer le niveau de
formation. Selon la statistique des 30 a 49 anppfaulation née en France compte 17,1% de
personnes sans dipldme, mais le pourcentage afiedst de 41% chez les immigrés. La
concentration du nombre des immigrés chomeurs l@anagglomérations urbaines n’est pas
indépendante de la concentration des immigrés demsagglomérations urbaines. En effet,
selon le dernier recensement exhaustif, la proportie population immigrée croit avec le
peuplement de la commune ou de I'agglomérationpduercentage le plus faible se trouve
dans les communes rurales, 3% en moyenne, etddqiudans I'aire urbaine de Paris. Entre
ces deux opposeés, la proportion est supérieuren@yanne nationale dans les agglomérations
de 100 000 habitants ou plus et inférieure danadggtomérations moins peuplées.

Au total, il est évidemment impossible d’établireucorrélation entre I'immigration et le
développement local. Car I'immigration est une itéaplurielle. Elle doit d’abord étre
distinguée selon sa cause : il y a évidemment imelentre des cadres immigrés d’'un pays
de 'OCDE et nommés par leurs entreprises a GrenablLa Défense ou dans la zone
technologique de Rennes-Atalante et I'immigrantssgualification, poussé a migrer sous
I'effet de la pauvreté causeée, entre autres, paralavaise gouvernance, souvent accompagnée
de corruption, régnant dans son pays d’origine.

Les deux criteres géographigues des interrelationagmmigration
développement local

Les effets de I'immigration sur le développemertalos’exercent donc selon un double
critere géographique. D’une part, selon son origjéegraphique, le niveau de formation ou
la culture économique des immigrés est fort difi€re’ou un potentiel d’employabilité en
moyenne différencié entre par exemple, le Suisske dEerlandais d’'une part, et I’Algérien
qui a notamment subi la dégradation moyenne desdignement scolaire dans son pays
d’'origine. D’autre part, selon le lieu ou I'immigr€installe en France, ses possibilités
d’emploi sont différentes. Si son lieu de résidenogespond a un quartier dynamique qui
s’inscrit dans une multiplicité de réseaux de tpants son intégration économique peut étre
aisée et son apport au PIB francais significaiife8 revanche, il a la malchance de cumuler
un lieu de résidence dans une collectivité teligter ayant souffert ou souffrant d’'une
mauvaise gouvernance d’élus davantage soucieuxliel@étisme que de développement
local, avec un quartier excentré selon les prirgcigéologiques de la charte d’Athénes pronée
par Le Corbusier et souffrant de liaisons lachesnatiere de transports publics, le risque de
chémage est éleve.
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Ce qui précede interroge essentiellement sur l&guliés existant dans nombre de
quartiers ou I'immigration d’origine non-européeme@résente une réalité humaine durable,
mais présente des qualifications moyennes faibtedeeréelles difficultés d’intégration
économique. L'analyse des données disponibles mdirisucces de la politiqgue de la ville
ou de la facon dont elle a été conduite. Les apm®ddéologiques comme les méthodes
bureaucratiques doivent donc laisser la place agrpatisme et a I'imagination.

Recteur Gérard-Francois Dumont
Professeur a I'Université de Paris-Sorbonne
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ASPECTS DEMOGRAPHIQUES DE LIMMIGRATION EN
FRANCE
Hervé LE BRAS

| La situation de la France par rapport aux pays @ |'Union européenne et
d"Amérique du Nord

En comparaison de ses voisins européens qui owgtdmps fourni des émigrants, la
France a une longue tradition d'immigration. Maés1slles années récentes, elle a perdu ce
caractere distinctif et est devenue I'un des payla proportion de personnes nées a l'étranger
est la plus faible (8,1%) comme le montrent lesrp@ntages en premiére colonne du tableau
1.

Peut-étre en raison de cette longue histoire idemigration, la France est restée trés
sensible a la régularité de I'immigration qui seltit aujourd’hui par la poursuite des « sans-
papiers ». Or, sur ce point aussi, la France estdes pays ou leur proportion est la plus
faible selon les estimations effectuées par la Bangondiale (proportion de sans papiers
dans I'ensemble des immigrés, colonne 2 du tatdlau

Tableau 1
% d'immigrés dans la population présente et % de gas-papiers parmi les immigrés
(2005)
Pays % immigrés % irréguliers

Allemagne 13 13,5
Belgique 12,1 17
Espagne 9,3 22
Finlande 3,4 0,9
France 8,1 6,4
Gréce 10,3 60
Irlande 11 3,2
Italie 55 31
Pays-Bas 10,6 8,7
Portugal 6,3 43
Royaume-Uni 9,7 25
Suisse 23,8 10
Canada 19,4 34

Etats-Unis 12,9 29,4

94 La Banque mondiale a tenu compte des chiffrdaidie médicale aux étrangers (191 000 personnes
inscrites, mais certaines reparties), des régaléoiss de 1981 et 1997, et des personnes appréeiué de
contrdles. Son estimation haute de 400 000 sarisrsast en accord avec celle proposée en 2008 papport
de la Cour des comptes et en 2006 par le rappdsédat (entre 200 000 et 350 000 sans papiers).
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Source: SOPEMI 2007, World Bank 2006

La fin de la singularité francaise en matiére dgytation immigrée s'explique par le
nombre relativement modéré des entrées sur lddiegrifrancais en comparaison de pays
voisins tels la Grande-Bretagne, l'ltalie et I'Eppa La faible proportion diimmigrés
irreguliers tient a la tradition francaise de coldrde la population notamment en matiere
d'emploi. Elle est aussi le résultat des régulaosa effectuées par I'administration.

Il Evolution des grandes catégories de flux depuiz000

Deux difficultés se présentent pour estimer l'intgnace des flux migratoires en France :
les entrées ne sont pas saisies physiguement raaig piais de l'attribution des cartes de
séjour et les sorties ne sont pas comptabiliséesetonde difficulté sera examinée plus loin.
Pour la premiére, nous avons travaillé a partiraassifications détaillées des entrées (selon
leur catégorie juridiqgue) en adoptant d'abord lgahode du Haut Conseil de I'Intégration
(HCN)® puis en regroupant un peu plus les catégoriea dhiére suivante :

-« actifs salariés » et « non-salariés » dans laqué « travailleurs »

- «malades », visiteurs » et « autres » dans ure séarique

-« asile territorial » avec « réfugiés »

On a considéré que la catégorie globale « Résidehtens personnels avec la France » du
HCI regroupait les cas de régularisations de peesodéja présentes depuis longtemps sur le
territoire national. On I'a donc regroupé avecdasrées au titre d’étranger entré mineur et de
I'admission aprés dix ans de séjour pour constimeatégorie des régularisations. Le tableau
2 donne le résultat de ces opérations.

On constate que le nombre d'entrées réelles abtestdepuis 2002. La croissance
apparente des totaux publiés par I'ANAEM, la DPMeeHCI tient a l'augmentation des
régularisations qui sont passées de 11 000 parnarR082 a 27 700 en 2006. Ces
régularisations jouent un rdle important dans taithtion du nombre d'irréguliers. Elles
s'adressent a des étrangers présents depuis Igpgygemle territoire francais (plus de 10 ans
en général) y ayant leur famille et leur environeatsocial habitué.

On remarque que la composition des migrations liales a rapidement évolué. Les
familles d'étrangers qui représentaient 37% du &@t2000 n'en représentent plus que 24%,
soit moins du quart. Cette évolution tient en gagux conditions restrictives qui se sont
ajoutées au cours des années récentes (justificdéidogement, de ressources, d'intégration),
mais elle tient aussi a I'évolution de la migratielie-méme, notamment au fait que les
nouveaux venus sont plus souvent célibataires oentsade familles peu nombreuses qui
deviennent la norme dans tout le Maghreb. Ceciefléete aussi dans la composition de
I'immigration familiale. Contrairement a ce quetdeme « famille » peut laisser imaginer, les
plus gros effectifs du regroupement familial sordimenant constitués de conjoints et non
d'enfants. Ainsi, en 2004, le détail des regroupgmtamiliaux était le suivant:

-conjoints étrangers d'étrangers: 12100

95Le tableau complet et le principe de regrouperderiCl est donné en annexe 1 pour lI'année 2003
96De petites différences apparaissent entre ceaaldt les chiffres donnés par le rapport au Paréenti
manque 300 travailleurs, les 22 200 cartes VPEtEntomptées au titre des régularisations divetisss que
les admissions apres dix ans de séjours et laggéraentrés mineurs (5 400). Des régularisatiohsaussi été
omises (retraités, certains malades) pour 4 30§bpeEes.
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-enfants d'étrangers 13300

-conjoints étrangers de Francais 49900
-parents d'enfants francais: 10400
-enfants de parent(s) francais: 700

-ascendants de Francais (ou leur conjoint): 600

Les adultes représentent donc 73000 des 97000umgrents familiaux acceptés en 2004,
soit 75%. Ce chiffre sera pris en compte gquandiscutera plus loin le caractére économique
des migrations.

Les tableaux précédents ne représentent pas testesmposantes de l'immigration. Il 'y
manque deux grandes catégories, les migrationsoi@ings avec permission de séjourner au
moins un an (10 000 titulaires d'une autorisatemgoraire de travail, effectif stable depuis
2001 et environ 50 000 étudiants s'inscrivant gayremiere fois). On suppose en effet que
ces personnes ne resteront pas en France a fitméitléJn second contingent n'est pas pris
en compte, celui des citoyens de I'Union europédrgmentrées de travailleurs venus de I'UE
peuvent étre connues pour les salariés par la rdéola d'embauche mais leur famille
échappent a toute saisie statistique. En 2003ewées ont été estimées globalement a 36
000 personnes par le HCI et par I'INED et fixée®32400 par 'OCDE. Si I'on compare les
chiffres publiés par 'OCDE en 2005, on constate lqprganisation compte 102500 personnes
pour le regroupement familial et 22800 pour limratgon permanente de travail. Par
comparaison avec les chiffres du tableau 2, onédnitiqu'en provenance de I'Union, il serait
entré 17500 personnes au titre de la famille eDQ34 titre du travail. Le fait d'omettre ces
flux revient a supposer que les retours d'étrangeesnbres de I'Union sont en méme nombre
que les entrées.

Cette discussion rejaillit sur la part relativeldamigration familiale et de I'immigration
de travail. On peut en effet tenir compte ou norceke entrées européennes, tenir compte ou
non des régularisations (qui ne sont pas des ahtrimir compte des réfugiés, des malades,
des visiteurs, ou se limiter aux travailleurs enifies stricto sensu. On peut enfin ne pas
prendre en compte les regroupements de familldsraiecais car de nombreux pays dont le
Canada et les Etats Unis considéerent qu'il s'agit droit individuel fondamental.

Part de I'immigration de travail en 2005 :

dans la migration totale hors UE : 0@a37000 = 6,5%
dans la migration hors régularisations: 8900/117000 = 7,6 %
dans le total travail + famille : &B8500 =10,0 %
idem mais sans les familles de Francais: 00888000 = 38,7 %
dans la migration totale, UE comprise: 22800/169000 =135 %
dans le total travail+famille, UE comprise: 2806000 =215 %
idem, mais sans les familles de Francais: 228300 =46,2 %

Selon le mode de calcul, la proportion de travaiepar rapport aux familles varie donc de
6,5% a 46,2% soit de 1 a 7. Fonder une politiqugarg la proportion de travailleurs par
rapport aux familles impligue donc que l'on défseisd'abord ce que l'on entend par
travailleur et par famille.

Il Entrées, sorties, soldes, recensements
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Les sorties ne donnant pas lieu a autorisatipnpeme elles peuvent avoir lieu dans
n'importe quel pays de l'espace Schengen, on neatbpas leur nombre. Le solde ou
différence entre les entrées et les sorties guaesteule quantité pertinente ne peut donc pas
étre déterminé. Les trois institutions officieltps établissent les statistiques démographiques
en France publient cependant chacune une évalufitisnlde annuel sans préciser clairement
la méthode qu’ils ont suivie (tableau 3a)

Tableau 3a
Soldes migratoires (en milliers) annuels de la Frare entre 1998 et 2007,
publiés sur les sites officiels des trois principauoffices de statistique

Année INSEE INED Eurostat
1998 50 45 -1,4
1999 61 60 150,3
2000 71 123 158,3
2001 87 138 172,7
2002 97 147,8 184,2
2003 102 153,1 188,7
2004 105 105 105,1
2005 92 95 91,6
2006 90 95 93,6
2007 71 71

On constate que les trois estimations du soldeatuge different radicalement, ce qui ne
facilite pas la connaissance des migrations : spl@siment nul en 1998 pour Eurostat, mais
de l'ordre de 50 000 personnes pour les deux airtsgigutions ; solde d’Eurostat supérieur
au double du solde donné par 'INSEE de 1999 a 2803total, de 1999 a 2003, le solde
cumulé d’Eurostat dépasse de 436 000 personnesdeelliNSEE et de 231 000 celui de
'INED qui se tient a mi-chemin. Pres d’'un demi-ioih d'immigrés de différence, voila qui
demande une explication. Pour la trouver, il fainté&esser aux valeurs prises par la
population totale et par le solde naturel (diff@eentre les naissances et les déces) sur cette
méme période 1998-2007, tels que les a publieBINGEE (tableau 3 bis)
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Tableau 3b:
Incohérence entre soldes migratoires, soldes natuseet croissance de la population

selon 'INSEE
Année Population  Solde Solde Solde total ~ Différence entre les
au ' naturel = migratoire populations de deux'
janvier janvier successifs
1998 59 934 225 50 275 224
1999 60 158 229 61 290 380
2000 60 538 267 71 338 426
2001 60 964 263 87 350 435
2002 61 399 248 97 345 433
2003 61 832 231 102 233 420
2004 62 252 281 105 386 386
2005 62 638 270 92 362 362
2006 62 998 303 90 393 393
2007 63 392 290 71 361

En bonne comptabilité, la différence de populatéarire deux premiers janvier successifs
devrait étre égale a la somme du solde naturedgaaces de 'année moins déces de I'année)
et du solde migratoire. Les chiffres des deux @ees colonnes devraient donc étre toujours
identiques comme ils le sont effectivement a patér 2004. Mais avant cette date, des
différences importantes apparaissent : 51 000 desvem 1998 et 87 000 & 90 000 de plus les
anneées suivantes. Pour comprendre ces étrangesddisces, il faut remonter dans le temps,
plus précisément a la période située entre les demrensements de 1990 et 1999. Les soldes
migratoires publiés par 'INSEE durant cette péei@daient alors étrangement paralléles a la
série des entrées légales publiée par la Diredéfa population et des migration, la DPM

(tableau 3 ter).

Tableau 3 ter:
Comparaison des soldes (INSEE) et des entrées léga({DPM) entre 1990 et 1999

Année Soldes Entrées lIégales  Différence de
= sorties
1990 80 102 22
1991 90 110 20
1992 90 117 27
1993 70 99 29
1994 50 69 19
1995 40 57 17
1996 35 56 21
1997 40 81 41
1998 45 117 72

s2
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En moyenne, entre 1990 et 1997, chaque annéefdaedice entre les entrées et le solde est
de 22 000 personnes, ce qui signifie la sortie 2e0@0 personnes, chiffre impossible a
vérifier puisque les sorties ne sont pas compt&asmoment du recensement de 1999, les
responsables de 'INSEE ont calculé le solde nhtatal entre 1990 et 1999 et lui ont ajouté
le solde migratoire total calculé avec leurs edfiomg annuelles. La population observée en
1999 aurait di étre celle de 1990 augmentée ddezressoldes. Surprise, il manquait 550 000
personnes. La logique aurait été de revenir swstitf@tion du solde migratoire. Non
seulement, on vient de voir que son estimation $atrdrbitraire en I'absence de moyen de
compter les sorties, mais en outre, il ne concemae la population étrangere, la population
francaise étant implicitement censée posséder ude soul: les sorties de Francais
équilibraient leurs entrées. Mais I'INSEE a voulaintenir son estimation du solde des
étrangers et le solde nul des Francais et a préfréettre en cause les résultats du
recensement affirmant que les 560 000 personned§seqaient un « solde » des omissions
entre les recensements de 1990 et de 1999, auirelihgu’'en 1999, 550 000 personnes de
plus avaient été omises par rapport a 1990. L'IN&EEabord réduit le chiffre de 550 000 a
480 000 en forcant les sorties des deux derniéreées pour lesquelles le solde n’avait pas
encore été donné I'élevant & 41 000 en 1997, saiblble des 22 000 habituels, puis a 71
000 en 1998, soit plus du triple sans qu’aucun éwemt précis ne justifie un saut aussi
brusque d’autant que la régularisation Chevenementrait ces deux années. Restaient
encore 480 000 « omissions » supplémentaires . @Goinfinstitut aurait-il pu estimer
précisément la différence entre deux termes incgnlas omissions de 1990 et celles de
1999 ? Mystere. Autrement dit, au lieu de remedtiecause le solde migratoire, 'INSEE a
fait porter le doute sur le recensement, un reeeest que l'institut souhaitait d’ailleurs
supprimer, ce qu’il a fait quelques années plud. tdais une difficulté se présentait : la
population comptée en 1999 a été conservée tekdlequar il aurait été nécessaire de
reconstruire les caractéristiques des 480 000 peeso manquantes si on voulait les
réintroduire. L'INSEE s’est donc trouvé en présenee deux données contradictoires, la
population comptée en 1999 d'une part, la successés soldes annuels tels gu’ils avaient
été estimés annee aprés année (sauf les deux rdgrdiautre part. Pour résoudre la
contradiction, une « correction » a été établi@ :000 personnes environ ont été retirées
chaque année du chiffre de la population totaleguweétablissait la continuité entre I'effectif
de 1990 et celui de 1999. Une trace de cette ection » subsiste dans les soldes estimés par
Eurostat: la curieuse migration négative en 1998 tjan lit en haut du tableau 3a.
Effectivement, I'écart entre le solde total et ifiédence des populations auX janvier 1998

et 1999 est de -51 400 personnes.

Une fois réglé si I'on peut dire, le probleme enoat, il subsistait en aval. Les 480 000
personnes « omises » devaient étre réintroduitestde recensement suivant. Il n'y a pas eu
de recensement suivant, mais une « enquéte deseraent », méthode assez particuliére que
la France est le seul pays du monde a pratiquecitduieme des communes de moins de 10
000 habitants est recensé chaque année a touledet 8% des logements des communes de
plus de 10 000 habitants. En fonction des résuttati premiére enquéte en 2004, le chiffre
de la population totale a été, non pas obtenu, o@désilé pour le 4 janvier 2004. Il semble
avoir donné satisfaction car la plus grande padés personnes « omises » ont été
réintroduites au titre d’'une nouvelle « correctioanalogue a celle opérée entre 1990 et 1999
mais de sens contraire, en ajoutant a la populatitale, en moyenne 87 000 personnes par
an, soit au total les 436 000 personnes corresporedéa différence entre les soldes totaux
donnés par I'INSEE et ceux publiés par EurostagsCainsi que s’expliquent les différences
entre les soldes de 'INSEE et ceux d’Eurostatfiguirent au tableau 3a. Pourquoi 436 000 et
non 480 000 qui était le nombre du supplément dsians entre 1990 et 1999 ? Pourquoi
aurait-on retrouvé en 2004 presqu’exactement e tBomission de 1990 avec une méthode
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tout a fait différente ? Pourquoi I'INED a-t-il apli@ une troisieme stratégie en produisant une
correction intermédiaire entre celle de 'INSER @&bsence de correction d’Eurostat ?

L’explication est donnée en partie dans une noterne de I'INSEE écrite par Guy
Desplanques et intitulée :Analyse des écarts entre les résultats du recentenee1999 et
les estimations fondées sur le recensement de 9RO "auteur propose d’affecter 260 000
omissions a un acces plus malaisé aux logemergatéd cities »), a un départ des Francais
(solde négatif de 120 000 personnes) et a un ammtemhe 100 000 doubles comptes
(étudiants comptés deux fois en 1990, I'une dansrésidence, I'autre au domicile de leurs
parents). Ce diagnostic assez peu argumenté séafiaguere car on peut facilement calculer
le bilan pour chaque age entre 1990 et 1999 en aanpl’effectif des personnes d’age x en
1999 a celui des personnes d’age x-9 en 1990 augndess déces de cette génération dans
l'intervalle. Un tel bilan par age dessine un gdrtfés particulier avec un important déficit
entre 20 et 30 ans la pointe se situant vers 28G@amsont donc des jeunes qui manquent en
grand nombre (car les arrivées de migrants euxi §sses ne compensent méme pas la
perte). Les doubles comptes d’étudiants cadremt &iec ce profil du déficit mais non les
260 000 habitants des résidences fermées dontldtahts sont nettement plus ages. Il est
donc vraisemblable que la plus grande partie dicitiéfualifié de solde des ommissions) de
480 000 personnes soit réel et corresponde a utee émigration de jeunes Francais. On
retrouve d’ailleurs ces derniers dans 'augmentatio nombre de résidents francais comptés
a I'étranger par les statistiques de leur pays®dilence. Dans ces conditions, I'INED a choisi
une voie moyenne : il a tenu compte des 100 00bldsicomptes et des 120 000 Francais en
moins, mais a considéré que 200 000 des 260 OGfahbles cités fermées devaient étre
réintégrés.

Nous ne sommes pas au bout de nos peines cangigermet de comparer le niveau
d'omission de la nouvelle technique a celui deciame. D'autre part, la technique méme de
I'enquéte de recensement fait réapparaitre lesl@obmptes car I'étudiant a une chance sur
12 d'étre recensé en méme temps que ses paréots sieux habitent une commune de plus
de 10 000 habitants (car il leur faut étre tiréasdle méme échantillon annuel de 8%). La
méthode choisie continue aussi a privilégier lddesosur les recensements puisque les soldes
ont été maintenus entre1999 et 2006 comme ilsiBavaté entre 1990 et 1999. L'incertitude
demeure aussi grande que pour la précédente périogigu’on ne connait toujours pas les
sorties annuelles. En comparant les entrées lédafasis 2000 (ligne « total » du tableau 1)
avec les soldes donnés par 'INSEE (colonne « swidgatoire » du tableau 3b) on constate
que I'écart entre les deux chiffres de la méme aros€ille comme précédemment autour de
20 000 personnes sans que la raison en soit donnée.

On se retrouve donc dans la situation suivantes: difficultés de comparaison des
recensements successifs ne permettent pas de tterieaolde migratoire par différence et
I'absence d'enregistrement des sorties du teaitmrpermet pas de le calculer en le déduisant
des entrées. On doit donc admettre que le soldeatnige de la France est actuellement
inconnu. Certes, son ordre de grandeur peut &iraéeentre 50 000 et 100 000 personnes par
an, mais il peut tout aussi bien étre voisin de zgre de 200 000 personnes par an. Il est dans
ce cas difficile de fonder une politique sur urletmcertitude.

Il existe pourtant un moyen d'obtenir des estiomati plus précises, les registres de
population. 18 des 27 membres de I'Union europégnpat déja recours. On peut aussi
revenir a des recensements périodiques, voire sindples dénombrements. Le diagnostic
migratoire en serait nettement amélioré. Par exepgn 2005, I'Allemagne qui dispose de
registres de population a compté 579000 entréeeadgrs et 484000 sorties d'étrangers soit
un solde de 95000 personnes. La Suisse a compd® e#rées et 50000 sorties, soit un solde
de 44000 personnes. De tels chiffres, au demewassdz modérés comparés a ceux des

97 INSEE, Doc. de travail FO403 de 2004.
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entrées seules rassurent I'opinion en lui donmaséhtiment que le phénomene est suivi avec
sérieux et attention. Une partie des réactionsigasslles que suscitent les migrations en
France vient de l'ignorance statistigue. Un systélma@ecensement ou plus exactement de
dénombrement pourrait étre organisé a partir adsefis communaux de I'habitat qui existent
et sont déja utilisés pour le sondage annuel appet@uéte de recensement ». Pour éviter les
réactions épidermiques, on éviterait seulemenilidertle terme de "registre".

IV Immigration ou circulation ?

Le solde migratoire négatif des Francais ne gag étre nié (a la raison que les
expatriés finissent toujours par rentrer, ce qtihestoriquement faux) ni pergu comme une
perte. Il manifeste simplement l'impact de la malightion des compétences. Une vaste
circulation se met actuellement en place et setstrel & I'échelle de la planéte. Elle a été bien
étudiée dans le cas des médecins et des infirmaeraiveau des pays de 'OCDE. Par
exemple, le Royaume-Uni abrite 14200 infirmiers uerd'Irlande, mais a envoyé 15700
infirmiers anglais en Australie, 7000 au Canadda 300 aux Etats-Unis. Sur les 24100
infirmiers canadiens qui ont quitté leur pays, 22X1& retrouvent aux Etats-Unis. 9000
infirmiers nés en France exercent a I'étranger @800 en Suisse mais, en revanche, 5200
infirmiers venus de I'étrangers exercent en Fradoet 2200 venus d'Allemagne et 1300 de
Belgique. Sur les 5600 infirmiers émigrés de Fidian3300 exercent en Suede. On voit ainsi
se dessiner des réseaux comprenant des pointspdet dels la Finlande ou l'lIrlande, des
points de passage tels la France, la Grande-BretégCanada et des points d'aboutissement,
les Etats-Unis, la Suisse et la Suéde dans le easnfirmiers. Chaque profession exigeant
une formation importante est prise dans un tela¢seondial. Face a cette situation, deux
attitudes sont possibles : tenter de retenir lesp&ences et de vivre en autarcie ou participer
au réseau mondial en attirant des compétencesequient compenser ou méme remplacer en
mieux les départs. Pour cela, il peut s'avérer sgziee de créer des filieres de formation a
I'étranger ou de se spécialiser dans des formatjohseront exportées, voie que tentent
maintenant plusieurs pays émergents. L'immigrati@st plus alors congcu sur le mode du
peuplement mais sur celui de la compétence. Cerd@is immigrés, les infirmiers belges
dans I'exemple précédent, construiront leur vi€mramce, d'autres partiront vers le Canada ou
les Etats-Unis, certains infirmiers francais ingtlen Suisse reviendront tandis que d'autres
iront plus loin.

Un tel systeme avantage les pays qui sont les @ivsrts et suppose donc une politique
d'accueil et méme de recrutement comme en mere@@lradiens. Il ne s'agit pas de pinailler
sur les connaissances linguistiques de la familldenvérifier qu'il n'existe pas de Francais
susceptible de prendre le poste qu'ils visent.dciifé des démarches et de I'accueil sont un
élément important dans le choix d'un pays de da#bim C'est ainsi que les techniciens
polonais se sont massivement dirigés vers l'lrlagtde Grande-Bretagne qui n‘avaient pas
mis de conditions a leur arrivée sur le marché rduail aprés I'entrée des 10 nouveaux
membres dans I'Union en 2004. La crainte d'une woBance des étrangers ne résiste pas a
I'analyse pour les professions exigeant une foonaérieuse. En témoignent les faibles taux
de chdmage pour les personnes ayant un diplénmévdau du baccalauréat ou supérieur que
I'on a reportés sur le tableau 4 (enquéte emplBINIBEE 2006)
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Tableau 4
Taux de chémage selon le dipléme et la durée écoalldepuis I'obtention du dipldme

Dipléme Supérieur Supérieur Bacet CAP-BEP  Sans  Ensemble
Temps écoulé long court eéquivalent diplome
depuis la
formation
1 a4 ans depuis 10% 12% 17% 24% 41% 19%
la formation
5a10ans 7 6 10 14 29 12
Plus de 10 ans 5 5 7 7 11 8

Sur ce tableau, on voit nettement les deux faibkessu systeme francais, a savoir la
pénalisation des sans-dipléme qui forment malhaament 15% de l'effectif des jeunes

générations, et la lenteur de I'acces a un pasidestd'autant plus que le dipléme est de faible
niveau. Au dela de 10 ans, pour le supérieur coammme long, les taux de chémage
approchent le plancher observé dans les pays Issdyinamiques de I'Union européenne.
Ouvrir les métiers qui demandent ce type de formmatie semble pas menacer I'emploi des
nationaux mais au contraire supprimerait les gsutbétranglement qui ont tendance a se
multiplier. Les étrangers ayant un niveau de foromatiniversitaire ne posent en outre pas de
probléme d'intégration. Soit ils s'installent eartere définitivement, acquiérent la langue et le
mode de vie national, soit ils émigrent vers unreaytays qui leur offre des conditions

d'existence ou des perspectives plus prometteuses.

V L'économie au coeur de I'immigration

Les recherches consacrées a I'histoire des maigsatnontrent que le premier moteur de
I'immigration est la possibilité de trouver un epi@u lieu d'arrivée. La magnifique étude de
Harry JeromeBusiness and Cygl&Vashington, 1926) sur les migrations transatiaes au
XIXeme siecle montre que leur volume et méme lealdes suivait exactement le cycle
économique (d'autant que I'Europe et 'AmériquéeBtaen opposition de phase). Le constat
reste valable aujourd’hui et est validé par de memdes études économiques. Il suffit
d'ailleurs de dessiner I'évolution du solde migratae la France depuis la derniére guerre
mondiale pour vérifier qu'il suit exactement laissance économique,
qu'il s'agisse de l'immigration de travail ava@?4 ou de l'immigration familiale ensuite98.
La distinction entre les deux formes diimmigratiest d'ailleurs factice car la plupart des
adultes qui entrent au titre du regroupement faéie placent presque immédiatement sur le
marché du travail. Les taux d'activité des Frangisies étrangers sont en effet voisins
comme on le voit dans I'enquéte emploi de 'INSER@O5 (tableau 5)

98 Plus surprenant encore, KF Zimmermann a moniedeps migrations pour raisons humanitaires suitaie
aussi le cycle économique (« European migratiarshmand pull »international Regional Science Revjew
1996, 95-128)
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Population active selon I'age, le sexe et la natialité

Tableau 5

Age Hommes Hommes Femmes Femmes
francais étrangers francaises étrangeres
15-29 ans 54,6% 59,3% 46,2% 37,1%
30-49 ans 95,5 90,1 83,2 61,5
50-59 ans 78,4 80,6 68,1 53,3
60 ans et plus 54 12,7 3,8 7,3
Ensemble 61,5 64,8 49,5 45,0

Les taux d'activité des hommes francais et étrangmmt tres proches, un peu plus étalés pour
les étrangers et au total un peu plus élevés dwéaleur structure d'age plus jeune (ce ne
serait pas le cas pour les immigrés en raison dagalisés nécessairement plus agés). Les
profils féminins sont analogues mais l'activité degangeres est plus faible de 20 points dans
la classe d'age centrale 30-49 ans. Les femmesgénes ont en effet moins de diplémes
comparativement aux hommes que les femmes frascabes parlent moins bien le francais
et elles viennent de pays ou les taux d'activitgifiéns sont souvent faibles (mais ou elles
travaillent dans le secteur informel). Une rechercécente d'Elisabeth Algava et Marylin
Béque a I'INSEE a montré leurs difficultés a accéddéégalité, en étudiant les nouveaux
détenteurs et détentrices d'un titre de séjound'arde sa délivrance (données de l'enquéte
« parcours et profils des migrants récemment ameérégularisés en France » 2006).

Des la premiére année, 26% des femmes ont un ept@di% des hommes. 32% des femmes
se déclarent inactives et 3% des hommes. Le regt@partit entre études, chémage et travail
d'appoint.

La séparation entre migration de travail et migratiamiliale en fonction du titre de séjour
obtenu est donc largement illusoire et ne rend m@ason au fonctionnement réel de
I'immigration. Si I'on se réfere aux chiffres debleaux précédents, sachant que 75% des
migrants familiaux sont des adultes hommes et fesnemeproportion équivalente, si lI'on se
souvient qu'ils sont jeunes, et qu'en peu d'anniéejoindront les taux d'activité constatés
aux ages 30-49 ans, cela signifie que la part défs alans l'immigration familiale totale
(enfants compris) est de :

(90,1x0,5 + 61,5x0,5)x0,75 = 57%
L'objectif d'une immigration de travail supérieut@e immigration familiale est donc atteint
et méme dépassé au sein méme du regroupementalar8ilil'on ajoute l'immigration de

travail, la partage entre les deux types d'immignaest encore plus nettement en faveur de
I'immigration de travail.
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LES OBSTACLES ECONOMIQUES A L'INSTAURATION DE
CONTINGENTS
Hervé LE BRAS

1/ Revisiter deux notions : I'immigration comme répmse au vieillissement et le « pillage
des cerveaux » des pays les plus pauvres.

a/ 'argument démographique.

En raison de la baisse de fécondité, certainsutedt que la population francaise
diminue, que la population active aussi et que laarge des actifs augmente
considérablement. Dans ces conditions, I'immigratgermettrait de contrecarrer ces trois
tendances. En réalité, les projections de I'INSEihirent que la population francaise devrait
s’accroitre au cours des prochaines années pas#&it millions a 70 millionsgconomie et
statistique Mai 2008). La population active devrait se maiit€sous I'hypothése de taux
d’activité par age et sexe constants au niveaud88 2t d'une immigration nette de 100 000
personnes chaque année). En revanche, pour maioterstante la charge des actifs (nombre
de personnes de plus de 65 ans par personne de635as), il faudrait une immigration
éenorme (solde net de 1 400 000 personnes par qu' ¢ms2050).

Il ne faut pas oublier que ces projections sofgtctfiées a taux d’activité constants. Or, il
est tres probable que les taux d’activité fémimimistinueront d’augmenter pour se rapprocher
des taux d’activité masculins comme c’est déjaake @ans les pays nordiques. D’autre part, il
est vraisemblable que I'age a la sortie d’actidié seniors (58 ans en moyenne actuellement)
s'élévera dans les prochaines années avec la hdedsspérance de vie en bonne santé. Si
les taux d’activité féminins atteignaient les tallactivité masculins et si les seniors francais
sortaient d’activité au méme age qu’en Suéde (BBL en moyenne), non seulement la
population active augmenterait nettement (4,5 amnfide plus qu’aujourd’hui en 2050), mais
le rapport des inactifs agés de plus de 20 ansétifs agés de plus de 20 ans (qui représente
la charge réelle des actifs) resterait a son nigduel. L'immigration n’est pas donc une
nécessité du point de vue démo-économique.

b/ le « pillage des cerveaux »

L’argument du « brain drain » a souvent été aggoaur limiter I'appel a une main
d’ceuvre hautement qualifiee en provenance des lesyplus pauvres. Le départ de ces
personnes freinerait le développement de leur playsgine. Plusieurs études, notamment
celles de la Banque Mondiale, remettent en caute gesion. Tout d’abord, les remises
(remittancies), c’est-a-dire les envois d’argerg gemigrés a leur pays d’origine, ont atteint
dans le monde le niveau de 240 milliards de dqlltnéss supérieur a l'aide totale au
développement. En outre, les diasporas, soit de peopre chef, soit stimulées par les
avantages offerts dans leur pays d’origine, oré des entreprises et importé des technologies
modernes qui expliquent en partie le développeraetiel de I'Afrique (croissance moyenne
de 5% avec des pointes a 7% au Maroc et en Afdgusud).

Deux autres arguments peuvent étre avancés pautpd®iliser lebrain drain: il est
pratiqué a grande échelle par la plupart des paysldppés (Australie, Canada, Etats-Unis,
Royaume-Uni) en particulier par le biais des systrde points qui donnent un avantage
important a la formation. Le monde est en efferémtans une ére de compétition pour
I'intelligence et le savoir. D’autre part, obliger dipldmé d’'un pays pauvre a travailler dans
son pays mais non le dipldmé d’'un pays riche estrninatoire. Souvent, les pays pauvres
ne disposent pas des équipements, notamment mgdieaudu milieu professionnel
nécessaires a la mise en oeuvre des formationssasqians les pays développés. La bonne
réponse awbrain drain passe par le co-développement avec le financediéquipements
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modernes dans les pays pauvres de maniere a favdgigetour de leurs expatriés. Elle
suppose aussi qu’'une optique de circulation renedlaptique d’immigration.

2/ Pourquoi des secteurs sont-ils en tension dang¢onomie francaise ?

La confrontation des offres et des demandes d'e@napiprés de I’ANPE fait apparaitre un
déficit dans un certain nombre de secteurs et gensg. Le Président de la République a
évoqué le chiffre de 500 000 offres d’emploi notisfaites. Une telle situation est paradoxale
quand le taux de chémage dépasse encore 7%. '&tlgdigue par trois facteurs qui ont été
évoqués lors des auditions des représentants syndiet patronaux. D’abord, le
désajustement entre les formations et les postepopés, ensuite, la faible mobilité
géographique de la main d'ceuvre en France si biea certaines spécialités sont
excédentaires dans une région et déficitaires dampsautre. Enfin, la faiblesse des salaires
dans certains métiers dissuade la main d'ceuvre cefaer les offres de travall
correspondantes. En principe, aucun de ces tratmdes n’est insurmontable et plusieurs ont
été surmontés dans d’autres pays développés. Emquadion entre formation et besoins de
I’économie suppose une réforme du systeme de favmegchnique et universitaire ainsi que
de la formation permanente. Le manque de flexéodiéographique suppose une réforme des
modes d’acces a la propriété et a la location {&lae mutation, cautions notamment) qui n’a
pas encore été menée a son terme malgré plusieamsées. La question des salaires est la
plus délicate. Dans I'économie néo-classique, lmur&ration constitue la variable
d’ajustement de l'offre et de la demande, mais desteurs concernés ne sont pas a
proprement parler ceux ou les conditions de vaidi¢ I'’économie néo-classique sont les
mieux remplies. L’hotellerie, les aides a la persgnparmi d’autres, sont dominées par de
tres petites entreprises, voire par des particulgont le comportement ne peut pas étre
entierement assimilé a celui d’un entrepreneuseat justifier une intervention particuliere de
I'Etat (dégrevement d’'imp6ts pour certaines aidés @ersonne dans le cadre de la politique
de la santé par exemple).

L'immigration est alors une réponse a court etocyen terme qui évite & I'’économie d’étre
freinée et pénalisée trop fortement par ces ditisustructurelles qui n'ont pas encore été
surmontées. Certes, on pourrait imaginer qu’ung leoiformation assurée en accord avec les
besoins de I'économie, la mobilité géographiquelifae par la simplification des achats,
ventes et contrats de location du logement ainsidps primes de mobilité et I'ajustement de
I'offre et de la demande assurée par une hausstasiielle des salaires dans les secteurs en
tension, I'équilibre s’établisse sur le marché davail. Mais, il y a fort a parier que de
nouvelles causes de désajustement apparaitrondbdans d’autres secteurs et pour d’autres
motifs si bien que le recours a I'immigration reatgustifié. Ajoutons que la France ne peut
plus étre considérée seulement comme un pays dgmation. Ses chercheurs, ses cadres et
ses techniciens répondent aux sollicitations degs pléveloppés les plus dynamiques dont
certains viennent « faire leur marché » de compétetel le Canada dont le consulat parisien
prévoit d’attribuer cette année 11 200 permis peents d’entrée a des Frangais ayant obtenu
le nombre de points suffisants. L'évolution réceditenombre de résidents francais dans les
pays développés conduit a fixer le solde de cesveroants de Francgais entre -25 et -50 000
par an, essentiellement des jeunes de 20 a 3Qafsance est a son tour atteinte pasrkn
drain et doit désormais en tenir compte non seulemeumt @ibirer des migrants pour combler
les départs mais aussi pour profiter de sa propspdra.

3/ L'impossibilité pratique d’une statistique précise des besoins en immigration

La plupart des personnalités auditionnées paotantission ont souligné la faiblesse des
données quantitatives sur les besoins en immigraitusieurs causes se conjuguent pour
expliquer cet état de fait. La premiére difficui@apparente a une impossibilité théorique
examinée plus haut. Puisque le nombre des offrgmente quand le salaire diminue et le
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nombre des demandes baisse, il est pratiquemertssiljpe de définir une offre et une
demande indépendamment du salaire. Les données waguies par [I'ANPE
photographient le marché mais ne saisissent pdgnsanique. Seconde difficulté, 'ANPE ne
traite gu’environ 30% des embauches. Ses donnaegipeprésenter des biais sérieux par
rapport a la réalité.

Plus précisément, le profil de 'emploi est deveifiicile a cerner par 'administration. On
ne recherchera pas un informaticien en tant quenaéd un informaticien systeme, de réseau,
spécialiste de sécurité, etc. et on lui demanderalidger une équipe ou au contraire de
réaliser une partie bien spécifiée d’'un logicieleritrepreneur est meilleur juge du type
d’emploi qu’il recherche que ne peut I'étre I'admsitration. De surcroit, toute recherche de
précision du c6té de I'administration se traduit & allongement des délais d’embauche qui
a un effet différentiel sur les entreprises : lésspgrosses apprennent a gérer les circuits
administratifs d’'embauche d’'un étranger tandis lggeplus petites, les PME, rencontrent des
difficultés qui parfois les découragent de procéuee telles embauches, ce qui augmente la
faiblesse, maintes fois soulignée, des PME frapgaesn comparaison de leurs voisines
allemandes et anglaises. Ajouter a ces difficuttécernant la définition des emplois, un
niveau géographique et méme un niveau internatienalépartissant les offres pour les
meétiers en tension par pays d’origine reléve dgalgeure. Il serait paradoxal qu’un pays qui
cherche a s’émanciper de trop hombreuses contsanteeaucratiques les accentue dans le
domaine de 'immigration.

En outre, rien n'empéche la personne recrutée daascertaine région pour un certain
type d’emploi & changer ensuite de région et déemdour cette raison, le Canada a renoncé
en 2001 a tenir compte dans son systeme de pduntsétier précis, préférant considérer la
formation et le niveau de compétence. Cela ne fsiggpas que I'on ne puisse pas identifier
des goulots d’étranglement et des secteurs sog®rtenmmais I'appréciation ne peut dépasser
le mode qualitatif. Dans ce domaine, les chiffrppaatent une précision illusoire. Ajoutons
aussi que le rythme de I'’économie est rapide. Geeguun déficit devient un surplus une
année plus tard avant que I'administration ne jpuessprendre acte.

Est-ce a dire que I'embauche de travailleurs gwes doit étre laissée entierement a
I'initiative des entrepreneurs ? Non car le comtrdé I'immigration reste un droit régalien, ne
serait-ce que pour veiller & ce que les entreprsnaga choisissent pas un certain type
d'immigration de préférence a un autre pour desfmiqui n’'auraient pas de rapport direct
avec le métier proposé, provoquant ainsi une daisogtion a I'échelle internationale dont, de
surcroit souffriraient les immigrés des régiongéns qui sont déja présents sur le territoire
francais. L’équilibre entre les besoins de I'écormrat les prérogatives de la nation est
toujours difficile a trouver. La fixation de quotpar métiers signifie la domination complete
de la prérogative nationale et méme étatiquebtxtie de choix des entrepreneurs, a l'inverse,
la domination de I'économie. Ce sont les deux exé€a éviter.

Hervé LE BRAS
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PRESENTATION DU CONTENTIEUX JUDICIAIRE DES
ETRANGERS
Michel FALCONE

Pour quelle raison deux ordres de juridiction mgmnent-ils dans le contentieux des
étrangers ?

La réponse se trouve dans les deux textes qui empase compétence distincte des
ordres judiciaire ou administratif selon la questiui est posée.

L’article 66 de la Constitution fait de l'autorij@diciaire le gardien de la liberté
individuelle. Le juge judiciaire est exclusivemeodompétent pour se prononcer sur la
privation de liberté d’'une personne.

L’article 13 de la loi des 16-24 aolt 1790 dispgse les fonctions judiciaires sont
distinctes et demeureront toujours séparées destidos administratives ; les juges ne
pourront a peine de forfaiture troubler de quelmamiere que ce soit les opérations des corps
administratifs, ni citer devant eux les adminiguas en raison de leurs fonctions.

Il est interdit au juge judiciaire d’apprécier lalidité ou le bien fondé d'un acte
administratif.

La particularité du contentieux des étrangers viéatfait que l'acte initial est
administratif (arrété de reconduite a la frontiérerefus d’entrée) mais que son exécution
nécessite, le plus souvent, des mesures privadizdiberte temporaires. C’est a ce seul stade
gue le juge judiciaire va intervenir.

Mais au sein des juridictions judiciaires trois nsémgts différents ont un role a jouer :
- le procureur de la République

- le juge pénal

- le juge civil

Il ne faut pas oublier que le séjour irrégulier leuterritoire national est un délit et que
c'est au parquet de décider si des poursuites tsezagagées contre I'étranger. La
conséquence en est que l'interpellation se poupsuiune phase de garde a vue au cours de
laquelle I'intéressé a des droits. Mais ces dr&itist ceux de tout gardé a vue et sont moins
étendus que ceux accordés a une personne retemuastchtivement.

C’est le parquet qui décide de la fin de la garga&

S'’il engage des poursuites pénales (en générak mpard ya aussi une infraction de
droit commun) c’est le juge pénal qui sera saisi.

Ce juge peut prononcer linterdiction du territoaigitre de peine principale et cette
décision, si elle est assortie de I'exécution @owe, entraine de plein droit le placement de
I'étranger dans des lieux ne relevant pas de l'adnation pénitentiaire, pendant le temps
strictement nécessaire a son départ. Le préfgpasaa prendre de décision de placement en
rétention administrative.

Enfin, et c’est le cas le plus fréquent, le jugel ¢ia intervenir.
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Ce juge c'est le juge des libertés et de la dérntiLD) qui a une casquette pénale
lorsqu’il statue sur les demandes de placemente&ntion a la suite d'une infraction (droit
commun) ou une casquette civile en matiére d’étresng

C’est la procédure civile qui s’appligue : le jugst en présence d’'un demandeur (le
plus souvent le préfet) et d'un défendeur (I'étemg Le parquet n’est pas partie principale
mais il peut intervenir et la procédure lui est commiquée.

L’appel est jugé par le premier président de lar abappel (le plus souvent son ou
ses délégués). Le pourvoi en cassation reléve dentpétence d’attribution de 1& thambre
et non de la chambre criminelle.

Le juge des libertés et de la détention va irteirvdans deux situations différentes :

- la prolongation de la rétention administrative
- le placement en zone d’attente

La prolongation de la rétention administrative

Nous sommes dans la situation ou le préfet a prigrtété de reconduite a la frontiere
mais le départ immédiat de I'étranger n’est pasibtes Le préfet prend alors une décision de
placement en rétention qui n'a d’effet que pendihtheures. A I'expiration de ce délai il
n'existe plus de titre pour priver I'étranger deelité et le préfet saisit, par requéte, le juge
des libertés et de la détention pour lui demaralgraélongation de la rétention.

Le juge des libertés et de la détention statueopdgonnance et peut prolonger la
rétention pour une durée del5 jours. Il peut audssitre exceptionnel, assigner I'étranger a
résidence dans certaines conditions.

A I'expiration du délai de 15 jours le juge ddseltés et de la détention peut a
nouveau étre saisi pour prolonger la rétention pooe nouvelle période d el5 jours
maximum.

C’est au cours de ces audiences et notammentteri@ere que le juge des libertés
et de la détention vérifie la régularité de la &gy les conditions de linterpellation, les
modalités de la rétention et notamment si I'intééea été, au moment de la notification de la
décision de placement, pleinement informé de seitsdet placé en état de les faire valoir (art.
L 552-2 du code de I'entrée et du séjour des étnangt du droit d’asile).

Au cours de la période de rétention I'étranger paubut moment, saisir le juge des
libertés et de la détention pour gu'il soit mis fila mesure. Dans ce cas la décision du juge
n'est pas susceptible d’appel. Seul un pourvoiaasation est possible.

Pendant toute la période de rétention, le procuteula République ou le juge des

libertés et de la détention peut se transportetesulieux, vérifier les conditions du maintien
et se faire communiquer le registre de rétention.
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Le placement en zone d’attente

Nous sommes dans la situation ou un étranger semee aux frontiéres et se voit
refuser l'accés au territoire national. La décisiest prise par l'autorité de police aux
frontieres.

S'’il n’est pas possible de procéder a son éloigmeme s'’il fait une demande d’asile,
I'étranger est placé en zone d’attente par lesri@sode police pour une durée maximale de
48 heures renouvelable une fois.

A l'expiration de ce délai le maintien en zonettate peut faire I'objet d’'une
prolongation de 8 jours par le juge des libeetede la détention et une nouvelle prorogation
de 8 jours peut intervenir.

A l'occasion de ces décisions le juge des likedt de la détention contrble les
conditions de maintien en zone d’attente.

Voici une présentation rapide de I'interventionjdge judiciaire dans le contentieux
des étrangers.

La difficulté vient du fait qu’il ne se prononce eqsur la privation de liberté mais
gu’'une décision de refus de prolongation de lanté&e a, en fait, pour résultat, de rendre
inexécutable la décision d’éloignement puisquedigger se retrouve dans la nature.

Michel FALCONE
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NOTE SUR LE CONTENTIEUX DES ETRANGERS ET LA
JURIDICTION ADMINISTRATIVE
Odile PIERART

Une certaine maitrise, quantitative et qualitatoes flux migratoires peut étre recherchée :

- dans la lutte contre l'entrée et le séjour irréggli (incluant les mesures
d’éloignement) et

- dans la détermination, d’'une part, des conditiods I'admission sur le territoire
(délivrance de visas, contrble des admissions aeaddeurs d’asile ...) et, d’autre
part, des cas d’ouverture du droit au séjour desoréissants étrangers, conditions
définies par la loi (qui se déclinent selon leetitke séjour sollicité : APS de six mois,
carte de séjour temporaire d’'un an renouvelablege cautorisant I'exercice d’une
activité professionnelle, carte « compétence entalde trois ans renouvelable, carte
de résident valable dix ans et renouvelable denmebit, carte de retraité également
de dix ans) dans le respect des droits constitugilsret conventionnels.

Ces conditions (qui ne sont sans doute que desbkesi d’ajustement a la marge) ont évolué
depuis une trentaine d’années, et plus encore Easnsing dernieres années, pour tenter
d’obtenir des résultats en termes de volume de fugratoires (pour une immigration
maitrisée) et en termes de nature de ces flux (resmmigration choisie ...).

La mesure de « l'efficacité » des politiques pulndig ainsi menées en la matiere (résultats
obtenus au regard des objectifs poursuivis) n'asttpes aisée faute d’éléments statistiques
suffisamment précis et mais aussi en raison desméks multiples et incessantes (voir
notamment depuis 2003 ...).

Il semble cependant que globalement, sur les camgigkes années, les chiffres soient restés
stables, aussi bien en ce qui concerne le nomltuditles de séjour accordés que le taux
d’exécution des mesures d’éloignement, en dégipadétiques volontaristes affichées.

Pour autant, la pression s’est considérablememnti@acc

- sur les services préfectoraux et sur les serviegsotice : augmentation du nombre de
demandes de délivrance de titres de séjour (datlisse d’'une premiére demande ou
d’'une demande de réexamen de la situation de fés$€), augmentation du nombre
de dossiers traités dans un contexte d'objectiiffrés affichés en hausse (qu'il
s’agisse de refus de séjour ou de mesures d’élmigng a effectifs d'agents au mieux
constants parfois réduits.

Quelgques éléments chiffrés sur 'augmentation aetivité de I'administration :

- 27.000 interpellations d’étrangers en situatioéguliére en 1999, 67 000 en 2006 ;

- 29.600 arrétés préfectoraux de reconduite @laifre en 1999, 64 600 en 2006 ;

- 9.227 éloignements effectifs depuis la métrepi 2001, 23 381 en 2006 ;

- le nombre de places en rétention est passé dé51a0l 602 pour la métropole
(+60%) entre 2006 et 2007 ;
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- sur les juridictions (quant au nombre notammengalsines du juge administratif soit
au stade du refus d’admission sur le territoirdi, @0 stade du refus de séjour, soit
encore au seul stade d’'une mesure d’éloignement).

La charge pour les tribunaux administratifs est cosidérable: le nombre d'affaires
relevant du contentieux des étrangers représepterffet plus du quart de la totalité des
affaires enregistrées chaque année devant I'ensetiebljuridictions du premier degré.

Elle est en outre trés inégalement réparss quatre tribunaux de la région parisienneig¢Par
Cergy, Melun, Versailles) comptent a eux seuls plasla moitié du nombre des affaires
enregistrées dans cette matiere devant tous bemaux (22 444 affaires en 2006).

Devant les cours administratives d’appel, le nomdbi&faires enregistrées relevant du
contentieux des étrangers a connu une progrespexiagulaire en 2007 par rapport a 2006
(+ 186,77% pour les seuls refus de séjour), coresempde 'augmentation importante du
nombre d’affaires jugées en premiére instance B838, pour les refus de titre) et de
'augmentation du taux d’appel sur les nouveaunsefe séjour assortis d’'OQTF.

Le dispositif actuel est caractérisé par le dé@taansidérable et croissant entre le nombre de
mesures de refus de séjour et d’éloignement édiotédéde nombre de celles réellement
exécutées : si le taux d’'inexécution reste staf@8% en 1996, 74% en 2006), le hombre
d’arrétés de reconduite a la frontiere non exécesésortement croissant (22 300 en 1996, 41
500 en 2006, 44 000 en 2007); sur le premier seen€d07, I'administration a pris
24 670 arrétés de reconduite a la frontiére dahit@ont été exécutés (25%) et 22 914 OQTF
dont 232 exécutés (soit 1%).

Le constat d'une réforme qui n’atteint pas ses objifs :

- La réforme mise en ceuvre par la loi du 24 juil®06 avait notamment pour objectif une
réduction du nombre de recours contentieux deaifurldiction administrative. Le pari de
cette réduction reposait sur le regroupement eseuhet méme acte (un arrété portant refus
de délivrance d’un titre assorti d’une obligatia qlitter le territoire et d’'une décision fixant
le pays de destination ) des trois décisions prsésédemment de maniére distincte par le
préfet : le refus de séjour, I'arrété de recondaita frontiere, et la décision fixant le pays de
destination qui pouvaient ainsi donner lieu a treiours distincts devant le TA.

- Les chiffres pour I'année 2007 révelent que neuesment l'inflation contentieuse constatée
depuis plusieurs années n'a pas été enrayée, ruaideqnouveau dispositif a suscité un
accroissement du taux de recours (qui pourraitegtoere plus visible en 2008 en raison de la
mise en place progressive du nouveau disposit2(Y) devant les juridictions du premier
degré ainsi qu’un accroissement du taux d’appehnieles cours administratives d’appel.

En 2006 : 43 718 affaires (contentieux des étra)gmregistrées devant les TA dont 21 109
refus de titre et 20 374 arrétés de reconduite folatiere (dont 8 088 notifiés par voie
postale).

En 2007 : 46 178 affaires (contentieux des étra)gmregistrées devant les TA dont 31 000
refus de titre avec ou sans OQTF et 14 430 ard&tésconduite a la frontiere.
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Ce dispositif comportdes conséquences trés négatives

L’encombrement des juridictions administratives du premier degré (et d’appel) par
I'afflux des recours relatifs a la situation desaggers qui, étant donné les regles procédurales
nouvelles posées par le Iégislateur et notammedéle imparti pour se prononcer, conduit
a:

- deseffets d’éviction de tous les contentieumutres que ceux relatifs a la situation
des étrangers,

- a uneinégalité de traitement entre les justiciablesselon qu’ils relevent du
contentieux des étrangers (affaire jugée en troiguatre mois) ou non (délai moyen
de jugement supérieur a deux ans et pouvant atéequéatre ou cing ans),

- au risque, dans les juridictions parisiennes notammaéiditeintes graves au droit

au recours (et donc a I'Etat de droitylu fait de I'asphyxie progressive de ces
juridictions ,

- aune démotivation des magistrats administratifsappelés a traiter ces contentieux
massifs, éprouvants et stéréotypés (ce qui incéeadter la piste de juges spécialisés
dans la juridiction administrative comme celle dedictions mixtes spécialisées).

En termes de codts le budget des préfectures supporte le poids santsde la charge des
frais irrépétiblesauxquels I'Etat, partie perdante, est condamné wlgcs’ajoute de plus en
plus frequemment le colt des astreintes qui accgngrd les injonctions de réexamen de la
situation de l'intéressé ou de délivrance d’uretprrononcées par le juge. (La Seine-Saint-
Denis a ainsi été condamnée en 2007 au paiemez&@O00 euros au titre du traitement du
contentieux des étrangers).

Il conviendrait de chiffrer le colt de la politiqueise en ceuvre pour lutter contre le séjour
irrégulier : colt de I'instruction et de I'édictiales mesures d’éloignement, colt du traitement
du contentieux (largement artificiel) des obligagode quitter le territoire et des arrétés de
reconduite a la frontiere, colt du fonctionnemesd dentres de rétention, des escortes, de
I'éloignement, (sachant que, sur le premier seme007, 232 décisions d’éloignement
seulement ont été exécutées pour 23 000 mesuidsex]isoit un taux de 1,01% comparable
au taux d'exécution des APRF notifiés par voie ale3t ainsi d'ailleurs que le colt indirect
induit par le retard a juger dans les autres nmegtitglles le contentieux fiscal.

Comment et pourquoi le contentieux des étrangers s devenu un contentieux de masse
devant les TA ?

Plusieurs causes bien distinctes peuvent étreifidest :
» Des causes législatives :
- C’est d’abordla multiplication des natures de titre de séjour(dont la délivrance
est, en outre, dans un certain nombre de cas eputé plein droit » depuis les

années 1997-1998 (lois Debré et Chevenementh; élsé ainsi notamment pour la
carte de séjour temporaire «vie privée et fandlial stricto
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sensu ou « étranger malade »). La diversité des typestitles de séjour

susceptibles d’étre octroyés ne peut que favokessedemandes multiples de titre
présentées par un méme étranger et, par suiteirende nouveaux recours
contentieux en la matiere ;

- C’est ensuitela multiplication par le législateur des voies de it ou des
procédures juridictionnelles spécifiques au contergux des étrangers
reconduite (1990), OQTF (2006), plus récemment srefladmission sur le
territoire au titre de l'asile (2007). Si I'on ajeule droit commun (recours pour
exces de pouvoir et référés d'urgence notammemsy, differents dispositifs,
marqués notamment par leur caractere suspensifstit@nt de véritables
incitations au contentieux, sans que l'efficien@& l'dction administrative ou la
situation des étrangers en soit particulieremesiraée ou grandement améliorée ;

Le caractere suspensif du recours dirigé contre llbigation de quitter le
territoire constitue en effet une incitation certane au contentieux.Ainsi en
Seine Saint Denis, le taux de recours a atteir2087 a 25%, alors qu’il se situait
entre 15 et 20% avant la mise en place des nogvphiecedures ; de méme la
nouvelle procédure de recours suspensif contreelies d’admission au titre de
I'asile des étrangers en zone d’attente expliques skoute pour une part la forte
augmentation des demandes présentées a ce tiieedpl600 par mois a Roissy
depuis le début de I'année 2008) et, par voie deséguence, 'augmentation du
nombre des recours au TA de Paris suivant cetteafieyprocéduré.

Le délai de trois mois imparti au TA pour statuer et propice a la
multiplication des recours : le tribunal peut ainsi se voir saisi, pour un reém
étranger, d'un troisieme recours présenté en mais an. Protégé par
l'introduction de ces recours de trois mois en stronois de toute mesure
d’éloignement prise a son encontre, I'étranger iaratson irréguliere peut ainsi
espérer acquérir au fil du temps un « droit » @efatilement valoir au séjour.

L’incitation a faire appel est d’autant plus forte que la durée de la premiére
instance a été brévele taux d’appel sur les jugements de rejet exi iasse au
TA de Cergy, sur les six derniers mois de 22% a ,38%autant que l'aide
juridictionnelle obtenue devant le TA est de nowveatroyée en cas d’appel).

- C’est aussfinutilité en pratique de présenter un recours grecieux: l'arréte
portant refus de séjour et OQTF doit étre attaqs de délai d’'un mois, délai qui
n'est pas prolongé par I'introduction d’'un recogracieux, d’ou lsseule solution
de la voie contentieuse.

- C’est plus généralement la complexité croissdntdroit des étrangers, source
naturelle de contentieux ; les conditions d’attidyu des titres de sé€jour sujettes a
interprétation (« intégration républicaine dansséxiété francaise », « degré de
connaissance de la langue et des valeurs de |abRsgyei», ou encore respect des
« principes essentiels qui, conformément aux loigd®épublique, régissent la vie

% Cette procédure est révélatrice des interférencesreuses entre la juridiction de I'asile et leses juridic-
tions, en raison de l'intérét que trouvent lesrigeas a invoquer le droit d’asile de préférencdrait commun
de I'entrée et du séjour méme s'ils sont en défimitléboutés (il serait impossible de refuser de mmpte des
liens familiaux qui peuvent s’étre noués en co@rprbcédure et justifient une autorisation de séjoee titre
alors méme que l'asile est refusé).
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familiale en France, pays d’accuei) incitent également au contentieux, a défaut
d’autres voies de recours.

Des causes administratives :

- A ce titre, ce qui frappe I'observateur, c’'déstdiversité des actes administratifs
susceptibles d’étre pris a lI'encontre d'un étranger refus d'entrée, refus
d’admission au séjour au titre de l'asile, refugndegistrement par 'OFPRA,
refus de titre de séjour éventuellement assortingl’'lOQTF, APRF, plus
réecemment APRF sur OQTF (derniére loi votée paPdglement), mesure de
placement en rétention, etc. Chagque mesure petg faibjet d’'un recours
juridictionnel selon dailleurs des modalités vasgé ou plus ou moins
particulieres ;

- Il faut noter également la mention dans ces diffta® mesures des voies et délais de
recours : il s’agit bien sar d'une information n@e pour I'étranger mais, eu
égard aux circonstances, elles peuvent constitoerincitation au contentieux,
sans que l'intéressé soit nécessairement ou cemectt informé que sa démarche
eventuelle releve d’'une logique particuliere : taevcontentieuse ; on observe que
pour un certain nombre de requérants, la saisindridunal n'est qu’'une des
étapes dans la continuité de la procédure admatigrapres celles du dépot du
dossier et de son traitement par la préfecturgeétaécessaire pour obtenir des
« papiers ». Un tel comportement trouve sans dooee part d’explication dans
I'insuffisance, voire 'inexistence, de dialogue ac I'administration dénoncée
par les associations (telles la CIMADE) ou les asc(qui regrettent les
commissions du titre de séjour qui permettaient deexpliquer » avant la prise de
décision).

- La pression accrue sur les services des préfecamesharge de linstruction des
dossiers se traduit par des procédures de plususrrapides et des irrégularités
plus fréquentes sanctionnées par le juge.

La « politique du chiffre », qui concerne a la fois le nombre d’interpellations
mises en ceuvre par les services de police et sialés relatives au refus de titre
ou a l'éloignement prises par les services admatift, induit des pratiques
censurées par le juge administratif ou judiciaire L'effet pervers possible de
cette logique du chiffre est d’encourager a muéiples actes (l'indicateur retenu
étant le nombre d'actes édictés) pour les agents gails se soucient du taux
d’annulation desdites mesures.

On observe ainsi en Seine-Saint-Denis wgmentation sensible du taux
d’annulation (28% sur les nouvelles procédures alors gu'ilt étei 16% sur les
anciens refus de seéjour). Cette augmentation est daute liee anombre
croissant de mesures prises, trop rapidement instruitesainsi qu’al’absence
d’observations produites par le préfet qui ne défend plus, faute de temps
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pour rédiger un mémoire en défense (on peut diaslerapprocher le taux
d’annulation de 28% dans les procédures écritestad de 18% pour les
procédures relatives aux arrétés de reconduitelpsguelles un représentant de la
préfecture se déplace a l'audience).I’'Eicitation au recours contentieux est
d’autant plus forte que les chances d’annulation gt plus élevées.

» Des causes juridictionnelles et jurisprudentielles

- Alors que le « moment de justice » revét un caradt@s particulier (contestation en
droit devant un juge selon des modalités spécifijuen n’est plus simple pour
I'étranger que de saisir un Tribunal administratif : une simple lettre suffit,
méme parfaitement indigente ou, au fond, dénuée deute chance de succes,
qui a pu en outre étrgrésentée, en son nom, par une association ou un
représentant (famille, proche, assistante sociale I'étranger découvre ainsi
parfois avec la convocation a l'audience qu’il #gemté une requéte devant le
tribunal).

- A cela on doit ajouteFaccroissement notable du contréle du juge admintsatif
sur les mesures prises a I'encontre des étrangersontrole de proportionnalité
au regard de l'article 8 de la CEDH, développemdumtcontréle normal sur
différentes appréciations portées par I'adminigira{caractére réel et sérieux des
études ou menace pour l'ordre public par exemmehtréle sur les risques
encourus dans le pays d’origine (alors méme quletaande d’asile a été rejetée),
etc... Cette évolution est louable, mais elle ne petihciter au contentieux.

- En patrticulier, la jurisprudence des Tribunaux adstiatifs concernant l'article 8
peut paraitre assez libérale (notamment par ragpoelle de la CEDH) et peut
étre regardée comme remettant en cause puremeithgiement des dispositifs
légaux de plus en plus complexes (comme le regroapefamilial). Avec comme
conséguence un paradoxe assez étonnant: a tiw@tidu Gouvernement, le
Parlement légifere de plus en plus sur ces digfsogitlans le sens dun
durcissement) et le juge n’hésite pas a annulativeinent facilement des refus de
titre de séjour au nom de la protection de la &ifiale de I'étranger, sans que la
cohérence de sa jurisprudence ou ses criteres uwaimn n'apparaissent
parfaitement clairs.

- Enfin, certaines solutions jurisprudentiellespeuvent concourir a I'accroissement
du contentieux :

+ c'est le cas, par exemple, delle qui consacre la possibilité de demander un
titre de séjour sans se présenter personnellement & préfecture,
notamment par voie postale (CE avis contentieuxgct@ébre 2006M. et Mme
Lamri, n°292969) ; un simple courrier adressé a la ptéfe permet de
déclencher, dans le silence de l'administratioraetbout de 4 mois, une
décision implicite de rejet susceptible de faiabjet d’un recours, alors méme
que le courrier adressé ne constitue pas une dentamcpléte ;

+ et, de fagcon générale, toutes celles qui, commi&aomn, en étendant le champ
du controle juridictionnel, élargissent la gammesgible des griefs.
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« Des causes pratiques :

- Le réle des associationgui n’hésitent pas a rédiger les recours pouétemngers
intéressés, parfois en grand nombre (comme I'tbu$t contentieux engendré par
I'application de la circulaire du 13 juin 2006)nsaque la situation de cet étranger soit
forcément et vraiment pertinente ;

- Les «réseaux »qui rédigent également des modeles de requétepipaidut
simplement vendus ou monnayés : le plus souventagiit de requétes mal adaptées
au cas particulier de I'étranger, sans grande ehdacsucces

- Enfin, un petit nombre d'avocats qui accaparent la clientéle des étrangers en
situation irréguliere, n’hésitent pas a utilises deodeles de requéte avec les mémes
conclusions et, surtout, les mémes moyens, sansjastificatives et, parfois, sans
grand rapport avec la situation réelle de I'étrangeut en bénéficiant de l'aide
juridictionnelle en premiere instance puis en appel

Pistes

L’évolution décrite n'est pas inéluctable

Différentes pistes peuvent étre envisagées :

Accroitre la sécurité des décisions de I'administit#on :
Les pratiques administratives peuvent étre anédma différents stades :

- améliorer I'instruction des demandes le dép6t de la demande doit donner lieu a la
constitution d’un dossier qui enregistre avec iéai le fondement de la demande
et les éléments de fait relatifs a la situatiorspenelle de l'intéressé (importance
de l'accueil au guichet — cf intervention du préfeibaud — organisation de RV,
constitution d’un dossier, collecte des pieces)e—qui permettrait d’éviter les
incertitudes ou contestations nombreuses au stadecdurs contentieux portant
sur la nature du titre sollicite.

Cette pratigue va de pair avéabligation de la présentation personnelle du
demandeur en préfecture.

C'est déja I'état du droit, mais quasiment sansctsam juridique. (cf article
R. 311-1 du CESEDA qui se combine avec le mécangenia décision implicite
de rejet prévu a l'article R. 311-12 et la jurispencelamri)

Il pourrait étre proposé de revenir par voie l&gise ou réglementaire sur cette
jurisprudence.
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Il est, en effet, peu concevable que, sauf ciremtss particulieres ou dispositifs
textuels particuliers, un étranger ne se présageprsonnellement a la préfecture
pour y demander un titre de séjour et, surtougpoder un dossier complet. Il est
€galement pour le moins curieux qu’'un eétranger Sauipar simple courrier
demander un titre et, par sa démarche, faire naiteedécision implicite de rejet
alors méme que l'administration n'a aucun renseiggr@ précis sur l'intéressé
(annexe 1) ;

- améliorer I'examen et le traitement des dossiergedtant a laformation juridique
spécifiqgue des agents,(pour assurer la cohérence du traitement avec la
jurisprudence applicable) ;

- améliorer la qualité des décisions les décisions de I'administration sont sans elout
suffisamment motivées au regard des exigenceselggalais elles pourraient étre
davantage motivées ou étayées du point de vue desidérations de fait
caractérisant la situation de I'étranger, tant paigux informer celui-ci sur les
motifs des refus que le juge lui-méme éventuelldmeaisi et qui n'a pas
forcément a sa disposition un mémoire en défensepodant les éléments
adéquats.

Au lieu, par exemple, de viser pour la forme lagckes 3 et 8 de la CEDH, les
arrétés préfectoraux portant refus de séjour ogrédonent gagneraient en sécurité
juridique s’ils exposaient, méme brievement, laaion personnelle et familiale
de 'étranger.

C’est particulierement vrai des refus de séjoulie«privee et familiale » qui
pourraient exposer completement la vie familiale’d&anger, notamment au
regard des différents critéres |égaux et jurispntidés : éléments de vie familiale
en France et dans le pays d'origine par exemple.

De méme, les refus de séjour « étranger maladevsaidat systématiquement
reproduire ou comporter I'avis du médecin inspectieula santé publique (MISP).

- Enfin, 'administration devrait naturellement défendre sesdécisions devant le
juge administratif (comme d’ailleurs devant le JLD) y compris en pigent un
mémoire court, ou en produisant les pieces es#lesti@xamen de situation, avis
du MISP, éléments sur les traitements disponibédes de pays d’origine, etc).

-en dernier lieu, on rappellera que les pratiquemimidtratives peuvent étre
ameéliorées utilement, s’agissant de la délivranes disas, du contréle des
compagnies aériennes (les progrés en ce domaineoatribué a une réduction
sensible du nombre des refus d’admission sur tédiee hors demandes d’asile),
de I'édiction de mesures d’éloignement a I'encordiétrangers interpellés en
situation irréguliére susceptibles d’étre exécutéedgstence d'un laissez passer
consulaire, d'une place en rétention, respect deisdet garanties de I'étranger
interpellé et retenu, défense devant les juridntia.).
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1)) Simplifier les procédures :

- Instituer une procédure administrative et juridictionnelle unique pour la
reconduite a la frontiére : en effet, avoir prévu deux procédures (APRF et OQTF
distinctes et d’ailleurs différentes (sans parledalnouvelle procédure d’APRF sur OQTF
retenue par la loi de 2007), pour une méme sitnatiirrégularité d'un séjour, n'a
finalement guére de sens.

Il importe en effet concretement :
- de rendre effectif I'éloignement prononcé, autrenuind’exécuter ;

- d'éviter d’engorger les tribunaux administratéa créant, par la mise en place de
procédures particuliéres (de type OQTF), un comextfactice qui ne débouche sur
aucune exécution concrete de I'éloignement, todamant peser sur les juridictions une
charge de travail qui déséquilibre gravement leacfionnement.

Il pourrait donc étre proposé d’unifier ou de réwenila procédure d’éloignement des
étrangers en situation irréguliere et de « cibl& procédure. Celle-ci ne devrait pouvoir
étre mise en ceuvre que lorsque I'administrationdesenesures de contrainte a I'égard de
I'étranger (rétention) et a donc, d'une parmpyiori la volonté et, d'autre part, est en mesure,
de prime abord, de mettre a exécution I'éloignement

Cette réunification pourrait comporter trois aspect

1) Une redéfinition des cas de reconduite a la fevatde telle sorte que soient prévus
clairement les différents cas de situation irrégelid’'un étranger au regard du séjour :

- entrée irréguliere ;

- séjour irrégulier ;

- maintien irrégulier aprés un refus de séjour ;

- non demande réguliere de renouvellement dedérsejour ;

- débouté du droit d’asile.

Les autres cas (marginaux) prévus par I'actuetlarti. 511-1-11 du CESEDA pourraient étre
maintenus.
Parallelement serait supprimée 'OQTF.

2) L'obligation pour le préfet d’assortir la déciside reconduite d’'une mesure de contrainte :
le placement en rétention et la décision fixanpdgs de destination (décision nécessaire a
I'exécution effective de la mesure d’éloignement).

Ce dispositif devrait permettre de « cantonner »deu« cibler »la mise en ceuvre de la
procédure d’éloignement dans les seuls cas d'une gmibilité sérieuse d’exécution
effective de la mesure de reconduiteautrement dit en pratiquelans les seuls cas ou
I'étranger est sous main de policell permettrait d’éviter les phénomenes de typsPRKF

par voie postale » ou refus de séjour assorti syaiquement d’OQTF, ensemble de mesures
qui ont génére des contentieux de masse et, edeyartie, artificiels car ne débouchant pas
sur I'effectivité de I'éloignement.
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3) La mise en place d’'une procédure juridictionneffective (annexe 2) : il s’agit de revenir
a la procédure juridictionnelle de reconduite, naaeplace en 1990 et qui a fait ses preuves et
qui présente le caractéere d’un recours suspensif.

- Supprimer le dispositif d’'une décision unique refusde séjour / OQTF,et par voie de
conséquence, absence de caractere suspensif pagoles dirigé contre la seule mesure
de refus de séjour (indépendante de la mesure igh&ment) et suppression de
I'obligation pour la formation collégiale de statwkans le délai de trois mois.

- Réduire le nombre d’actes susceptibles d’étre mia I'encontre d’'un ressortissant
étranger : s’agissant des déboutés du droit d’asile, il eseféet anormal que le préfet soit
obligé, apres le rejet d'une demande d'asile p&@FPRA et la CNDA, de prendre
explicitement un refus de séjour assorti d’'une OQ3$&uf demande de l'intéressé d’un titre
de séjour sur le fondement d’'un autre article ddecde rejet de sa demande d’asile devrait
valoir éloignement (annexe 3).

La jurisprudence relative aux refus de carte deusépu titre de l'asile, est dailleurs
actuellement pour le moins ambigue :

- d'un coté, le préfet est en compétence liée pgateela demande de titre en cause (CE 29
décembre 199 Epoux Soban°170098) ;

- de l'autre, certaines cours administratives d&mgxigent de la part du préfet un examen
pousseé de la situation personnelle et familialéé&teanger, alors méme que I'administration
n'a pas été saisie d'une autre demande de titrséjlsur et n'’a pas tous les éléments
caractérisant cette situation (voir CAA de Versaill7 décembre 20064. Jean Soule
Akplogan).

La solution proposée permettrait de simplifier datentieux en cause : au stade du rejet de la
demande d’asile, obligation de quitter le terrgod’office ; au stade de la contestation de
I'éloignement, examen suspensif par le juge, le éelséant, des conséquences de cet
éloignement sur la situation personnelle et fameilike I'étranger.

Ce dispositif permettrait d’éviter les phénoménegype « APRF par voie postale » ou refus
de séjour assorti systématiquement d’OQTF, enserdblanesures qui ont généré des
contentieux de masse et en grande partie factmese débouchant pas sur I'effectivité de
I'éloignement.
- Modifier sur certains points le dispositif des titres de séjour de plein droit :
Deux aspects méritent d’étre cités : la carte «vieee et familiale >stricto sensiet le
titre « étranger malade » :

 La carte « vie privée et familiale » (art. L. 31B{T°)) :

Le texte est le suivant :
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Sauf si sa présence constitue une menace pourd'qublic, la carte de séjour temporaire portantnteention
"vie privée et familiale" est délivrée de plein iird (...) 7° A I'étranger ne vivant pas en étatpdygamie, qui
n'entre pas dans les catégories précédentes ou @iles qui ouvrent droit au regroupement famjliddnt les
liens personnels et familiaux en France, appréo@smment au regard de leur intensité, de leur amoeté et
de leur stabilité, des conditions d'existence éfessé, de son insertion dans la société frasgzainsi que de
la nature de ses liens avec la famille restée darmays d'origine, sont tels que le refus d'autrison séjour
porterait a son droit au respect de sa vie privééailiale une atteinte disproportionnée au regaies motifs
du refus, sans que la condition prévue a l'articl@11-7 soit exigée

En droit sinon en pratique, ce texte est un vdetatid a contentieux : notamment, il est
curieux de constater qu’en pratique, les préfestimstruisent des demandes de titre sur le
fondement de ces dispositions de la part d’étrangetrant dans les catégories ouvrant droit
au regroupement familial pour rejeter quelques mois apres lesdites densasualece seul
motif...

Il serait hautement souhaitable qu’une instructitinistérielle, voire une loi précise que de

telles demandes sont tout simplement irrecevables.

En pratique, les étrangers entrant dans les cagdgouvrant droit au regroupement familial

devraient logiquement étre dirigés vers la procédie regroupement familial et ne pas faire
I'objet de refus de séjour sur le fondement deacitle qui les exclut expressément ! (annexe
4).

* Le titre « étranger malade » (art. L. 313-11 (7°))

Ces dispositions ont remplacé en quelque sort@ratigue, les dispositifs propres a I'asile
politique, a I'asile territorial ou au mariage avat ressortissant francais, dispositifs qui ont
fait I'objet d’'un dévoiement relatif, ce qui a caitle législateur a intervenir a plusieurs
reprises : en réesume, I'étranger est aujourd’hdadeet n’hésite pas a solliciter une carte de
séjour a ce titre.

Le nombre de dossiers contentieux en rapport avapplication de ce texte est
impressionnant. Beaucoup de dossiers ne valentedia rien, masse qui doit sans doute
refléter le nombre excessif de demandes préseetépsefecture a ce titre.

On peut se demander s’il n'y aurait pas lieu deeodnecter » purement et simplement ce
type de carte de séjour des titres de plein dtaleda liste de l'article L. 313-11.

Il s’agit, en effet, d'un titre de séjour ayant pee rapport avec la vie privée et familiale
stricto senstet trés éloigné d’un titre de « plein droit »,ttls conditions sont strictes.

Un dispositif a part, englobant également les agagnants de malade (voir I'article
L. 311-12 : parents d’enfant malade), réglant esggment le cas des conjoints et comportant
en quelque sorte deux étages — d’abord, une pédiadéorisations provisoires de sé€jour (par
exemple, d'une durée de 6 mois et renouvelablesisusu deux ans, avec autorisation de
travail sur présentation d’un contrat de travail)is la délivrance d’un titre d’'un an, voire de
deux ans, pour les maladies les plus graves, neapblwétre soignées a l'étranger et
nécessitant un traitement ou un suivi long et ghiééi — permettrait assurément de pallier les
exces constatés tant au niveau administratif qneeotieux.
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[II) Créer un mécanisme de recours administratif préalable obligatoire (annexe 5) pour
les refus de séjour :

On l'a dit, le « moment de justice » est partiaullee juge administratif n’est pas une annexe
de la préfecture ; il juge en droit et selon desdards jurisprudentiels ; et il ne peut étre saisi
de n'importe quelle fagon, sous peine de voir tuéte indigente rejetée par ordonnance alors
gue la situation de I'étranger mériterait une dééeet un examen tout particulier.

Il est donc proposé d’instituer unécanisme de filtrageavant la saisine du juge. D’autant
plus qu'un certain nombre de situations d’étrangers peuent incontestablement étre
réglées en opportunité, en équité ou en bon senssans appel au juge.

Ce filtrage présenterait divers avantages :

- mettre un terme en cette matiére au recours admaitiisde droit commun, recours
gracieux ou hiérarchique, peu adapté ou peu dfficie

- permettre un deuxieme examen des dossiers d'étsange le méritent dans des
conditions satisfaisantes ;

- associer les associations de défense des étramgaetement concret des dossiers ;

- régler en amont des cas-limites ou qui relevertog@ortunité ;

limiter au maximum le recours au juge ;

- apaiser le débat et faciliter le travail du TA (Rxcontentieux fiscal).

Trois remarques s'imposent :

1) La composition de la commission de recours engsast sans doute la question la plus
délicate pour assurer son autorité et sa légitimmi@amment au regard de la derniere
modification par le Iégislateur de la compositiom ld commission du titre de séjour : un
maire et deux personnes qualifiées...

Pour assurer l'efficacité du RAPO, il est sans dmécessaire de repenser cette composition
et de prévoir une certaine diversité : d’'une parprésence d’un magistrat administratif, qui
présiderait, apparait utile, compte tenu notammdestpouvoirs qui lui seraient confiés (rejet
des recours irrecevables ou mal fondés); en owtpparait également nécessaire ou
souhaitable la présence d'un représentant d’'unecias®n de défense des étrangers qui
pourrait étre agréée sur le plan national ou local coup sdr, une telle participation
permettrait a bien des égards de renforcer I'aidtanu la légitimité de la commission et de
dédramatiser quelque peu le traitement des dossierause.

Le reste est affaire de dosage : magistrat judeiai?) ; maire ; personnes qualifiées en
matiére de sécurité ou dans le domaine social.

2) Les pouvoirs susceptibles d’étre confies a la c@msion peuvent étre discutés :
proposition, avis, avis conforme, pouvoir décisogte.

Un juste milieu peut étre sans doute trouvé ennbgt@ur un pouvoir dissymeétrique : rejet ou
recommandation de délivrance pour chaque dossier...
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3) Le président de la commission doit étre doté stakme condition indispensable au succés
du RAPO envisagé — du pouvoir de décider seulet iepur irrecevabilité ou recours mal
fondé.

Restent deux questions en suspens :
- la charge de travail que peut représenter une talamission, notamment pour un
magistrat ;

- la question de l'aide juridictionnelle.

V) Confier le traitement du contentieux des refus de séjoua une formation
collégiale sans commissaire du gouvernement.
Ce contentieux est balisé, la jurisprudence abdeddes questions d’appréciation des
faits de I'espéce plus délicates que les questierdgroit.
Si I'examen du dossier fait ressortir une diffiéulparticuliére, ledit dossier peut
naturellement étre réorienté vers une formationlégale avec conclusions du
commissaire du gouvernement.

V) Transférer au juge de I'asile (la CNDA), le contenieux des refus d’entrée sur
le territoire au titre de l'asile.
Ce transfert aurait I'intérét d’unifier le contesilix des demandeurs d’asile sur un juge
spécialisé, plus qualifié en la matiere que le jageninistratif de droit commun (en
I'espece le juge du TA de Paris) actuellement eargdh du traitement de ces recours
suspensifs dans le délai de 72 heures.

VI)  Harmoniser les délais de saisine du juge dia RAF et du JLD de telle sorte
que le juge de la reconduite a la frontiere se pramce sur le bien fondé de la
mesure d’éloignement avant que le JLD ne soit saiglie la régularité de la
procédure (interpellation, garde a vue, rétention), pourt@vies passages inutiles
devant ce dernier, (mais saisine du JLD avantde pdministratif des référés en cas de
refus d’admission sur le territoire de I'étrangerzene d’attente).

Odile PIERART
Président du Tribunal administratif
de Cergy-Pontoise
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ANNEXES A LA CONTRIBUTION D’ODILE PIERART

Annexe 1
Deux solutions sont possibles :

 Soit un dispositif Iégislatif a caractere génémli poserait les principes suivants, inspirés dedavelle
rédaction de l'article L. 723-3-1 du CESEDA (demeidoi adoptée par le Parlement) qui concerne les
demandes auprés de 'OFPRA ; le texte pourrait Etrsuivant :

« Tout étranger, agé de plus de dix-huit ans ousgllicite un titre de séjour en application dertlele L. 311-
3, est tenu de se présenter, a Paris, a la préfeata police et, dans les autres départements padéecture ou
a la sous-préfecture, pour y souscrire une dematalétre de séjour du type correspondant a la catiéga
laquelle il appartient.

L'autorité administrative notifie par écrit et datess meilleurs délais sa décision au demandeurtél décision
de rejet est motivée en fait et en droit et prél@sevoies et délais de recours.

Aucune décision ne peut naitre du silence gardélpatorité administrative sur une demande de titte
séjour présentée par un ressortissant étranger énomnaissance de la regle de présentation perstendal
demandeur en préfecture.

Un décret en Conseil d’Etat définit... »

 Soit un dispositif moins ambitieux de nature régetaire (encore qu'une loi est sans doute nécessair
pour instituer une dérogation au mécanisme de laisitgn implicite de rejet consacré au niveau
Iégislatif par la loi du 12 avril), qui pourrait oespondre a une nouvelle rédaction de l'article3R1-
12. La rédaction pourrait étre la suivante :

« Le silence gardé pendant plus de quatre moidesudemandes de titres de séjour vaut décisionigitgpble
rejet.

Aucune décision ne peut naitre du silence gardélpatorité administrative sur une demande de titte
séjour présentée par un ressortissant étranger énomnaissance de la régle de présentation perstandal
demandeur en préfecture. »

Annexe 2
Le texte pourrait étre le suivant :

«ll. — Par le méme arrété pronongcant une mesureraed®nduite a la frontiere, 'autorité administraé
compétente :

- fixe le pays a destination duquel I'étranger sélaigné ;

- décide du placement en rétention de I'étrangensgdales locaux ne relevant pas de l'administration
pénitentiaire. Ce placement est décidé lorsquedié@er ne peut quitter immédiatement le territdi@ncais et
ne dispose pas de garanties de représentationtietfec»

Annexe 3

Une nouvelle rédaction de l'article L. 742-7 du GHBA pourrait étre prévue :

Rédaction actuelle :

L'étranger auquel la reconnaissance de la qualigéréfugié ou le bénéfice de la protection subsidiai été
définitivement refusé et qui ne peut étre autoéisgemeurer sur le territoire a un autre titre, dajtitter le
territoire francais, sous peine de faire I'objetide mesure d'éloignement prévue au titre ler ce W et, le cag
échéant, des pénalités prévues au chapitre leitdult du livre VI.

Rédaction proposée :

« La décision de l'office francais de protectionsdefugiés et apatrides ou, le cas échéant, cedlelad
commission des recours des réfugiés [cour natiodalaroit d’'asile] refusant définitivement a I'étiger la
reconnaissance de la qualité de réfugié ou le héadfe la protection subsidiaire vaut pour celuietiligation
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de quitter le territoire francais, sous peine dédd'objet d'une mesure d'éloignement prévue &re ter du

livre V et, le cas échéant, des pénalités prévueshapitre ler du titre 1l du livre VI »

Annexe 4
Le texte pourrait étre le suivant :

«Une demande de titre de séjour présentée sur ldefoent du 7° [de I'article L. 313-11] par un étraarg
entrant dans les catégories ouvrant droit au regrement familial est irrecevable. L'autorité adminagive

informe I'intéressé des modalités de dép6t d’'unaatele de regroupement familial. »

Annexe 5

Cette proposition de RAPO peut s’inspirer du digifospui existe en matieére de refus de visa :

Article D. 211-5

Une commission placée auprés du ministre des afadtrangéres est chargée d'examiner les recourse
les décisions de refus de visa d'entrée en Framseg par les autorités diplomatiques ou consukirea
saisine de cette commission est un préalable dioliga a I'exercice d'un recours contentieux, a pe
d'irrecevabilité de ce dernier.

Article D. 211-6

Les recours devant la commission doivent étre ferdans un délai de deux mois a compter de la oatifin
de la décision de refus. lls doivent étre motivesédigés en langue francaise. lls sont seuls deireaa
conserver le délai de recours contentieux jusdiniéekvention des décisions prévues a l'article21-9.

La commission ne peut étre régulierement saisiepgmeine personne justifiant d'un intérét lui donhgualité
pour contester la décision de refus de visa ouyramandataire diment habilité.

Article D. 211-7

Le président de la commission est choisi parmipesonnes ayant exercé des fonctions de chef de
diplomatique ou consulaire.

La commission comprend, en outre :

1° Un membre, en activité ou honoraire, de la jistion administrative ;

2° Un représentant du ministre des affaires étraege

3° Un représentant du ministre chargé de la popoifaét des migrations ;

4° Un représentant du ministre de l'intérieur.

Le président et les membres de la commission sontés par décret du Premier ministre pour une dade
trois ans. Pour chacun d'eux, un premier et un sdcuppléants sont nommés dans les mémes conditions

Article D. 211-8
Les autorités diplomatiques ou consulaires et &vises du ministére des affaires étrangeres fasart a la|
commission, sur sa demande, les informations wilkesxamen des recours dont elle est saisie.

Article D. 211-9

La commission peut soit rejeter le recours, soiloramander au ministre des affaires étrangeres diams le
visa demandé.

Le président de la commission peut rejeter, sansirda commission, les recours manifestement avables
ou mal fondés.

Article R. 211-10
Les modalités de fonctionnement de la commissiohdgdinies par arrété du ministre des affaireséteres.

in

pos
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Le texte pourrait étre le suivant :

Article A

Dans chaque département, est instituée une conumisbargée d'examiner les recours contre les demssde
refus de titre de séjour prises par le préfet. lassme de cette commission est un préalable oldigata
I'exercice d'un recours contentieux, a peine daeeabilité de ce dernier.

Article B

Les recours devant la commission doivent étre ferdans un délai de deux mois a compter de la oatifin
de la décision de refus. lls doivent étre motivesédigés en langue francaise. lls sont seuls deireaa
conserver le délai de recours contentieux jusdinéekvention des décisions prévues a l'article E.

La commission ne peut étre régulierement saisiepguéd’étranger ou par un mandataire diment habilit

Article C
Composition, nomination, suppléance

Article D
Les services de la préfecture fournissent a la cission, sur sa demande, les informations utile®eamen
des recours dont elle est saisie.

Article E

La commission peut soit rejeter le recours, sasbramander au préfet d'accorder le titre de séjoemdndé.
Le président de la commission peut rejeter, sansirda commission, les recours manifestement gvables
ou mal fondés.
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LE CONTEXTE POLITIQUE
Robert PONCEYRI

Bien que devant se prononcer dans la plus totdépendance, la commission ne peut
cependant ignorer le contexte politique dans legaelrapport sera accueilli.

A cet égard, il parait opportun de connaitre, méoexinctement, I'environnement du
dossier, ne serait-ce que pour répondre a dedesten, a I'inverse, prévenir des objections,
voire dissiper des fantasmes.

Ceci nous semble pouvoir étre éclairé d’'un triptenp de vue, celui des autorités
commanditaires du rapport ; celui des forces pplés susceptibles de I'intégrer dans le jeu
politique, c’est-a-dire que, peu ou prou, de linstentaliser ; et, enfin celui de I'opinion
publique dont la perception du dossier sera appdha travers les enquétes par sondage.

| — UN ELEMENT CENTRAL ET CONSTANT DE LA POLITIQUE
GOUVERNEMENTALE DEPUIS 2002.

1 — La Convention UMP du 9 juin 2005: « Une immigation choisie, une
intégration réussie %

Aprés une présentation circonstanciée du phénommégetoire en France et dans le
monde, la « table ronde » n°1 a pour them®:wae immigration subie a une immigration
choisie». Le texte souligne que « les politiques migrawifrancaises sont prisonnieres de
divisions idéologiques », surtout depuis le toutrdmjuillet 1974 lorsque le gouvernement a
décidé de suspendre I'immigration du fait de larddgtion de la situation de I'emploi. Tout
au long des années 70, mais surtout 80 et 90 /|tlEmances politiques s’accompagnent de
|égislations successives dans une matiére deveyperdensible avec I'émergence du Front
National a partir de 1983-1984.

Les lois de novembre et décembre 2003 relatives @ditrise de I'immigration, au
séjour des étrangers, a la nationalité et au dragile sont présentées dans le rapport comme
une réponse a la présence de Jean-Marie Le Parcandstour de la présidentielle de 2002,
attestant la sensibilité de I'électorat a une daestruciale. De fait, les flux d'immigration
légale ont augmenté de 70 % entre 1997 et 2008led@ande d’asile a explosé, passant de
20 000 demandes en 1997 a 90 000 en 2002. Danéree rtemps, I'immigration illégale a
dérapé avec un afflux sans précédent comme l'aftpat exemple, un nombre de placements
en zone d’attente a I'aéroport de Roissy passam d&0 en 1998 a 21 500 en 2001, tandis
que le taux de reconduite a la frontiére s’effotidtaépisode du camp de Sangatte de 1999 a
2002 symbolisait a lui seul une situation échappaout controle.

La convention de I'UMP proclame, pour parvenir aeuimmigration choisie
« d’'investir le Parlement d’objectifs quantifies en maiere migratoire » puisque
«I'absence d’objectifs quantifiés est la principale caractéristique d’une politique
d'immigration subie ». Dés lors, «investir le Parlement d’objectiisaqtifies en matiére
migratoire, tenant compte de nos capacités d’acatedes besoins de notre économie,
constituerait un signe fort de I'existence d’'unetstgie, et d’'un pilotage en matiere de flux
migratoires. »

Pour ce faire, il faut disposerde statistiques consensuelles et de qualité sur Rasx
migratoires ». Le texte souligne que la principale faibledsgigtique tient a I'appréhension

1% pocument de 58 pages, disponible sur le siteristade 'UMP.
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des flux, c’est-a-dire les entrées et les sortiégahgers, tout comme les sorties et les retours
de Francais.

La loi Sarkozy du 26 novembre 2003 comportait d&ja disposition qui pourrait étre
déterminante, puisque son articl€ grévoit que « chaque année, le Gouvernement dépose
devant le Parlement un rapport sur les orientatiphsriannuelles de la politique
d’immigration ». Pour la convention de 'UMP, iluaabsolument « réduire 'immigration de
droit et favoriser I'immigration choisie » c’'estdite I'immigration de travail, celle des
étudiants, au détriment du regroupement familial.

De maniere la encore prémonitoire, la conventioBc@nise « d’investir un seul
ministere de I'ensemble de la politique migrateireegroupant ce qui releve alors du
ministére des Affaires étrangéres (Direction desn€ais a I'étranger et des étrangers en
France) qui a en outre la tutelle de 'TOFPRA, large du droit d’asile et les compétences en
matiere de co-développement du ministere de lietéravec la direction des libertés
publiques et des affaires juridiques et la directaentrale de la police aux frontiere ; du
ministere de 'Emploi et du Travail avec la directide la population et des migrations. Ce
dernier ministéere dispose aussi de «I’Agence nat® de I'accueil des étrangers et des
migrations » créée par la loi du 18 janvier 2009yroapant I'Office des migrations
internationales (OMI) et le Service social d’aidx @&migrants (SSAE).

La convention aborde ensuite logiquement la questés quotas susceptibles de réguler
'immigration de travail. Cette méthode se distiagdu systeme francais traditionnel qui
détermine par circulaire les secteurs pour lesgedltent des pénuries de main d’ceuvre. Ce
systeme est souple et réactif mais il est tropreispour étre attractif mais surtout ne
correspond pas, par sa lourdeur, a la réalité dehéadu travail, les entreprises, comme les
travailleurs souvent pressés, préférant alorsdeurs au travail illégal.

Le texte juge les systemes espagnol et italiensdd@équotas, par métier et par région
d’installation, excessivement rigides, voire ridesidans une économie ouverte.

Le systeme américain ou le Parlement fixe un qubtdal n'’a pu empécher une
immigration clandestine massive tout en entravantekcrutement des personnels les plus
qualifiés. Le systeme des points en vigueur enralisf au Canada, en Grande-Bretagne et
en Nouvelle-Zélande privilégie a l'inverse ce derntype de recrutement, ce qui ne
correspond d’ailleurs pas toujours avec les besteri&conomie.

2 — Les objectifs affichés de régulation de la laie 2006.

Le projet de loi relatif a I'immigration et a I'i@gration déposé a I’Assemblée nationale
le 29 mars 2006, apres le texte de 2003 destintoutug lutter contre I'immigration
clandestine, a été présenté comme devant surtgulierdes flux migratoires. Observant que
limmigration a des fins professionnelles ne reprdait alors que 7 % des flux, le
gouvernement était décidé a renverser une logigfi@vdrable a I'économie francaise et a
lintégration des migrants. Le projet préciSedans le prolongement de la loi de 2003, que
« le gouvernement présentera chaque année au PBatlemlans son rapport sur les
orientations de la politigue dimmigratiordes objectifs quantitatifs pluriannuels. Le
rapport indiquera a titre prévisionnel le nombre, la nature et les différentes catégories
de visas de long séjour et de titres de séjour qge seront délivrés au cours des trois
années qui suivent 'année de sa remise au Parlenteen distinguant en particulier
'admission au séjour aux fins d’emploi, aux fins ttudes et pour motifs familiaux. »

101 Exposé des motifs.
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« Le rapport qui sera remis au Parlement en juillet2006 comportera, pour la premiére
fois, ces objectifs quantitatifs prévisionnels. »

A ce stade de I'exposé on ne peut qu'étre frappé pde décalage entre ces
engagements et la réalité des pratiques. En effég, quatrieme rapport au Parlement sur
les orientations de la politique de I'immigration nentionné par les lois de 2003 et 2006
ne comporte toujours aucune donnée de ce type, serbant a établir un bilan statistique
des années écoulées. On peut des lors se demandeest bien nécessaire d’envisager de
nouvelles mesures législatives voire constitutiontes, alors que le gouvernement
n'utilise pas celles dont il dispose déja établisea par la-méme que la difficulté tient
surtout & son incapacité a définir une politique gelconque d’immigration, accaparé
gu’il est a colmater les breches d’un systeme comshment débordé par une immigration
incontrélée. A moins qu’a linverse, le gouvernemenn’ait craint qu’afficher des
objectifs chiffrés ait eu un réle incitatif, un appel d’air ?

Interrogé par nos soins le 28 mars, lors de soitiandlevant la commission, le député
Mariani, de 'UMP, grand spécialiste des questiongratoires a '’Assemblée, plusieurs fois
rapporteur des projets de loi sur le sujet a exgtégard, une réponse surprenante mais, oh
combien, instructive ! En effet, pour lui, c’est causedu manque de fiabilité des
statistiques, en particulier celles concernant leBux de migrants que I'administration et
le gouvernement ont di renoncer a tout objectif cliiré en ce qui concerne la politique
migratoire, tel qu’il ressort du rapport de décembre 2007 !

Ainsi, le meilleur expert parlementaire du parti mgoritaire vient de nous
expliquer que I'imprécision de l'outil statistique dont disposent, a ce jour, les autorités
ne leur permet méme pas d’afficher un objectif chifé global, alors qu’elles avaient cru
pouvoir s’y engager des 2006 !

Dans ces conditions, et qu’elles que soient les mg arguments susceptibles d’étre
avanceés a propos de la mise en ceuvre a venir d’'upelitigue de quotas, ces propos nous
semblent mettre un terme au débat, puisqu’a I'impasible nul n’est tenu.

Quoi qu’'il en soit, comme avant elle la loi de 2G3surtout la Convention de I'UMP
de 2005, I'exposé des motifs du projet de loi dé&2feitére la volonté gouvernementale de
promouvoir une « immigration choisie ». A ce sujat,principale innovation de la loi est
peut-étre l'article 12 créant une carte de séj@ecda mention « compétences et talents » de
trois ans renouvelable, « dont la vocation estadditer les conditions d’admission au séjour
des étrangers susceptibles de participer de faigmificative et durable au développement
économigue ou au rayonnement, notamment intelleatulturel ou sportif, de la France ou
de leur pays d’origine. »

En réalité, I'objectif de la loi de 2006, comme itlaurs celles de 2003, a surtout été
d’entraver autant que possible I'immigration norsid® en restreignant le regroupement
familial, en mettant fin aux régularisations auttiguzes, en durcissant les conditions
d’acquisition de la nationalité et en instauranturontrat d’accueil et d’intégration » destiné
a étre un filtre supplémentaire.

En visite & Cotonou, au Bénin, le 19 mai 28886Nicolas Sarkozy alors ministre de
I'Intérieur, s’est efforcé de «vendre » aux Afiita ces nouvelles dispositions. Pour lui,
« 'immigration ne sera une chance, pour la Franogyme pour les pays africains, que si elle
est choisie et non subie... C’est tout le sens de pnojet de loi relatif & I'immigration et a
I'intégration en cours de discussion au Parlemeirhmigration choisie ne signifie en aucun
cas la mise en place d'un filtre destiné a fairaivées dipldmés et a rejeter les autres.

192 Reproduit sur le site de 'UMP.
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Immigration choisie veut dire immigration réguléa;ganisée, négociée entre les pays
d’origine et les pays de destination. »

En visite a Rabat le 10 juillet 2006 a I'occasiom ld tenue de la Conférence euro-
africaine sur la migration et le développement rgsant des ministres de 30 pays européens
et de 27 pays africains, Nicolas Sarkozy défendnawveau sa politique migratoire dans la
presse locale. Alors qu'un responsable de I'Unidmca@ne a accusé cette politique de
« nouvelle traite des esclaves » destinée a pildtique, le ministre réitére sa volonté d’'y
associer les pays de départ qui bénéficieront englés compétences acquises par leurs
expatriés.

La signature, en septembre 2006 (quelgues semapreés la promulgation de la loi
entérinée sans réserve par le Conseil Constitwtibinpar le ministre de I'Intérieur d’un
accord avec le Sénégal était destinée a démomtraliglité internationale.

Cet accord prévoit, en effet, « une gestion coieedes flux migratoires » puisque les
deux pays « ont convenu de mettre en place un @isae général des flux migratoires qui
leur permettra d’apprécier les besoins de chacsmpddenaires ». Il est, par exemple, prévu
que les étudiants sénégalais puissent signer uagengent a retourner dans leur pays apres
avoir subi une formation, pour éviter de préterflec a toute tentative de pillage des
ressources humaines africaines. Mais, la dimengiortipale de I'accord se rapporte a la
réadmission par le Sénégal de ses migrants ertisituaéguliere.

3 — La politigue conduite depuis le printemps 2007.
a) La création du nouveau ministere de I'immigration,de I'intégration, de l'identité

BN

nationale et du co-développement destiné a mettren eceuvre la nouvelle politique
migratoire.

La création d'un grand ministere de l'immigratioonfiée a Brice Hortefeux va
concrétiser a la fois 'engagement de campagneodwaau président et une des principales
propositions de la convention consacréee par 'UM® guestion migratoire.

Dans sa lettre de mission envoyée le 9 juillet 2GQ¥ nouveau ministre, le président
rappelle d’abord que « les résultats de I'éleciwésidentielle et des élections Iégislatives
montrent 'ampleur de I'attente de changement nesitdie par les Francais ». Il est rappelé
gue « 'immigration est un sujet crucial pour nategion et un enjeu d’envergure planétaire ».

Le président ajoute : « le coeur de votre missioa deuble : conforter et approfondir la
politique d'immigration choisie, telle qu’elle armonencé de se mettre en ceuvre depuis 2002,
et convaincre nos partenaires de s’engager dadéfilaition d’'une politique de gestion des
flux migratoires a I'échelon européen et internaaio »

Allant plus avant dans la détermination de la ndavpolitique migratoire, la lettre
ajoute : «/ous fixerez chaque année des plafonds d’'immigratio selon les différents
motifs d’installation en France et vous viserez I'bjectif que I'immigration économique
représente 50 % du flux total des entrées. Puis, précise : « Vous vous inspirerez a cet
effet de la politique entreprise par certains de partenaires, par exemple le Canada ou la
Grande-Bretagne, qui examinent les candidaturesmanigration au regard d'un certain
nombre de critéres, y compris d’origine géograpigu

b) La loi relative a la maitrise de I'immigration, a l'intégration et a l'asile (déposée
le 4 juillet, promulguée le 20 novembre 2007).

1931 oi du 24 juillet 2006 — Décision du C.C. du 2@lg.
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Ce nouveau texte a d’abord pour objet d’encadrearmtage les titres de séjour délivrés
au titre du regroupement familial en exigeant dedesonne concernée « une évaluation de
son degré de connaissance de la langue francaidesetaleurs de la République », ainsi
gu’en élevant le niveau des ressources acquisesapoéader a la demande.

L’autre partie du projet de loi vise surtout a sposer la jurisprudence récente de la
Cour européenne des droits de 'homme en matiéneatmirs contre les refus de demande
d’'asile a la frontiere. En particulier, 'absenceird recours juridictionnel suspensif avait
conduit a la condamnation de la France.

c) La création d’'une « Commission sur le cadre constitionnel de la nouvelle
politique d’'immigration » le 30 janvier 2008.

La lettre de mission adressée le 30 janvier, pamlaistre, au président de la
commission Pierre Mazeaud, précise que la «cononisenvisagera les adaptations
nécessaires a la définition de quotas d'immigrationaractére normatif ». Cette politique
« permettrait, d’'une part, une maitrise globald’idemigration en France par la fixation du
nombre annuel des migrants admis a entrer et airs@o en France, conformément aux
besoins et aux capacités d’'accueil. La définitiemdotas permettrait a la France, ensuite, de
choisir les différentes composantes de I'immigmatiavec comme objectif que I'immigration
economique, elle-méme analysée par grandes casgunfessionnelles, représente 50 % du
flux total des entrées en vue d’une installatiomabtile. Vous étudierez la possibilité de
décliner ce quota global et ces quotas catégm@ts les grandes régions de provenance des
flux migratoires. »

d) La politique des guotas énoncée par le Président da Républiqgue devant le
Parlement sud-africain le 28 février 2008.

Le chef de I'Etat a mis a profit son déplacementAénique du Sud pour réaffirmer
devant le Parlement les grandes lignes de la nieupelitique migratoir®*: « 65 % des
200 000 étrangers qui s'installent chaque annéErance viennent du continent africain...
La France prépare une réforme capitale de sa poligue de l'immigration. Un quota
annuel de nouveaux migrants accueillis en Francersedébattu et voté chaque année par
le Parlement. Ce plafond comportera des sous-catéigs par motifs d’immigration,
travail ou regroupement familial. Il sera négocié gec les pays d’origine dans le cadre
des accords de gestion concertés des flux migrates. »

Il - LES PARTIS ET LA POLITIQUE MIGRATOIRE
1 — Les principes du P.C.F.

Bien qu'aucun membre des groupes parlementairesmeomistes n’ait souhaité
s’exprimer devant la Commission, nous disposons dlassier tres complet définissant la
politique migratoire du parfi®

D’emblée, ce dernier s’en prend a la politique eotedpar Nicolas Sarkozy: « En
France, en organisant une politique de «tri » paes) migrants, en prétendant distinguer
entre migration « subie » et migration « choisientre migrants « intégrés » et migrants
« indésirables », le gouvernement entraine le gays une politique de quotas d'immigrés
aux conséquences dangereuses, humainement inddespta

1% Source : site de I'Elysée. \
105 « Migrations et citoyenneté » - Orientations vetéa 33™ Congrés du Bourget — 23-26 mars 2006 — 56 p.
(Disponible sur le site du P.C.F.)
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Les propositions du parti prennent le contre-piedadpolitique conduite depuis 2002
puisqu’elles affirment d’abord « que la liberté adeculation et d’établissement soit un droit
fondamental respecté ». Pour ce faire, le parthaibe « la signature par la France de la
Convention de 'ONU sur les droits des travailleonigrants et de leurs familles ».

Paradoxalement, et de facon inattendue, le pargtseuve avec 'UMP pour « étudier
la proposition d’un ministére spécifique » de l'ingmation, ainsi qu’en affirmant qu’un
« bilan annuel des politiques vis-a-vis des migraséra obligatoire. Il sera présenté a
I’Assemblée nationale, au Sénat et suivi d'un débat

A l'inverse d’'une logique libérale, économique pkerti souhaite « le développement du
droit, une dynamique des droits » (des immigrédskolhaite revenir au droit acquis, au
lendemain de la seconde guerre mondiale, qui &gt e « droit des personnes a circuler, a
quitter leur pays » qui est inscrit dans la chdes droits universels.

Pour ce faire, il propose « que les circulationsrgourisme, affaire, culture et visite de
famille soient exonérées de visa... que les recooient suspensifs ». Le parti désire «la
suppression des certificats d’hébergement, la aégakion de tous les sans-papiers avec une
carte de 10 ans, ainsi que la suppression des déattente et des centres de rétention ».

Il faudrait aussi que les étudiants et les chenshétrangers soient soumis aux mémes
regles que les ressortissants européens. En tageles étrangers bénéficiant d'un contrat de
travail devraient disposer d’'une carte de séjout@ans.

Tres curieusement, le P.C.F. prétend de la sorteiter les chefs d’entreprise. En effet,
pour lui, la politique restrictive des visas « g@omsidérablement les entrepreneurs pour qui
la liberté de circulation est vitale. Les différescde traitement les mettent en position de
faiblesse par rapport a leurs homologues d’autags p.

Parmi les mesures prises ces derniéres années;uendnt dénonce tres violemment le
principe méme de la carte « compétences et takentsstituée en 2006 et destinée «a
entériner des quotas ». Elle atteste que « le pougat faire son marché, trier les migrants et
les soumettre. C’est un nouveau pillage des paydudii en plus des matieres premiéres, celui
des cerveaux..».

Pour finir, le parti dénonce toute perspective abét des registres de population
destinés a mieux cerner les populations migrankgdous ne voulons pas que le recensement
de la population soit détourné et serve a une \@steation de reprise en main qui obligerait
les immigrés a se faire enregistrer pour avoirtdxok services sociaux. Ce serait une remise
en cause frontale du régime d’encadrement staiestip la population francaise, méme si
cette obligation est générale chez nos voisinsp&ams et conditionne souvent l'accés a
I'école et a la protection sociale... Mais on ne peublier les lecons du passé : la seule
période de notre histoire ou la déclaration du gkarent de résidence a été rendue
obligatoire est le régime de Vichy, qui s’en est/seotamment pour organiser la rafle du Vel
d’Hiv en juillet 1942. Ce systeme a été aboli d.ilération. Aucun organisme statistique
n'en demande aujourd’hui le rétablissement ».

La conclusion du document mérite d'étre citée iralgnent, tant elle atteste d’'une
vision a la fois conséquente et vraisemblablemesg tiécalée par rapport a la pensée
dominante : « Il faut le dire et le répéter, I'ingration est une chance fantastique pour le
pays d’accueil. C'est la preuve qu'’il fait encoéaer, qu’il peut séduire. On ne choisit pas un
pays dont one ne veut pas apprendre la langue,otomaime pas I'histoire, les maeurs ou la
culture. Plutét que de refouler aux frontieéresifemigrés qui s’y présentent, on devrait les
remercier de nous avoir choisi plutdt qu'un ausigg».
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2 — Un parti socialiste contraint au pragmatisme.

De maniéere révélatrice, le « projet socialiste dope en juillet 2006, ne consacre
qu’une page a I'immigration. Les mesures souhaibéeisanchent qu’a la marge par rapport a
la politigue gouvernementale. Ainsi, aprés avoidigué «nous reviendrons sur les
dispositions des lois Sarkozy qui ont précariséitaation des immigrés installés depuis
longtemps dans notre pays, nous restaurerons fabgd8 de régularisation apres 10 ans de
résidence », le PS précise aussitdt, « nous menenom politique de fermeté a I'égard de
immigration illégale » puis, « nous serons a iti@ive d’'une politique européenne pour
créer une police commune présente aux frontiergsienres de I'Union ».

Le parti reprend méme directement a son compteinsréléments de la politique
gouvernementale : « Nous batirons un projet migeatondividuel pour une insertion
réussie » et « nous construirons un partenariat &® pays d’origine fondés sur le co-
développement, I'immigration partagée, en multiglies possibilités d’aller et retour, avec la
signature d’accords de réadmission des immigr#iataux dans les pays d’origine».

En revanche rien sur les quotas, rien sur la diglee immigration familiale —
immigration de travail ou sur l'opposition entre nmgration « choisie » et immigration
« subie ».

L’audition de M. Caresche, député du XVllle arrasdiment de Paris, a conforté ces
appréciations. Le représentant désigné par le pa&. étre entendu par la Commission a
d’abord défendu la « politique de régulation » adted de 1997 a 2002, qu'il a présenté
comme « une politique réaliste de maitrise migratbondée sur des criteres respectant les
droits fondamentaux, en évitant toute discrimimati&lle a présenté un bilan positif en
maintenant des flux constants nécessaires pouadeEmns démographiques ».

Pour le député, la faiblesse relative de 'immigmatéconomique est en liaison avec la
mauvaise situation économique globale de la Fraaggsi qu'au nombre important de
travailleurs irréguliers occupant un emploi.

Opposé a une politiqgue de contingentement globalélu socialiste s’est par contre
déclaré favorable a la mise en avant « d’objectifsnigratoires ». Il a aussi admis la
nécessité d’ouvrir quantitativement des professiongiéficitaires, en prenant comme
exemple les 4000 postes d'informaticiens étrangersuverts par Lionel Jospin alors
Premier ministre.

Le parlementaire a jugé irréaliste le seuil de 5@'¥%mmigration de travail atteint par
aucun pays, sauf remise en cause des droits fomdanxe concernant le regroupement
familial, ou, a lI'inverse, une véritable explosida I'immigration économique.

S’agissant des quotas, il a jugé les expériencesra@igéres peu probantes,
irréalistes, contraires au libéralisme économique w fait de leur caractére
bureaucratique. L’instauration de quotas selon 'oigine géographique des migrants lui
est apparue a la fois discriminatoire, inadmissibleet aux conséquences internationales
désastreuses pour le pays.

Si le député de Paris n’est pas choqué par la pliaéttion des accords binationaux sur
le sujet, il a, par contreontesté les oppositions entre immigration « subke ou familiale
et immigration « choisie », c'est-a-dire essentiglinent économique, car, pour lui, le
regroupement familial, tout comme la politique de ’Bsile conduisent en fait a mettre
rapidement au travail I'essentiel de ses bénéficias !

Vers un consensus politique ?
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L’'audition de M. Thierry Mariani, député du Vauatust spécialiste de ces questions a
'UMP a semblé démontrer, quant a elle, qu'une aplpe consensuelle, au moins entre les
deux plus grands partis du pays, est peut-étreguigagée que I'on croit.

S’agissant des quotas, le parlementaire les a jugésficilement applicables, comme
en témoignent les exemples étrangers. Les systémgpagnols, italiens et autrichiens lui
sont apparus « parfaits » sur le papier, mais « néonctionnant pas » dans la réalité
économique, un peu dailleurs comme le systeme anmin de plafonnement
essentiellement du fait de I'explosion d’'une immigation familiale incompressible.

Pour lui, aucun exemple étranger de ce type nigstaiant, ni crédible. A cet égard, la
politique danoise, extrémement restrictive lui apfia comme contraire aux droits
fondamentaux concernant la vie familiale.

Apres avoir invoqué linsuffisante précision des sttistiques pour fonder une
politique quantitative, le parlementaire a reconnu que les a priori idéologiques
interdisent en France la tenue de registres de pofation seuls susceptibles de permettre
une connaissance précise des flux migratoires.

En ce qui concerne plus précisément l'instauratiorde la carte « compétences et
talents », le député a souligné qu’elle posait d’émmes difficultés d’application. Soit elle
était encadrée quantitativement par pays et sa d&liance locale risquait de favoriser des
phénomenes insurmontables de corruption ; soit ellétait libre de contingentement local
et alors I'explosion des demandes risquait de rendrsa mise en ceuvre impraticable.

Finalement, M. Mariani a reconnu que les mesures ¢gslatives cumulées de 2003,
2006 et 2007 marquaient l'aboutissement d’'un process. Aucune contrainte ni
restriction supplémentaire n’était désormais possile a moins de contredire aux droits
fondamentaux de la République et a ses engagemeintternationaux.

Il — LES ATTENTES DE L’OPINION

1 — La credibilité de Nicolas Sarkozy en matiere mgratoire, élément de sa
crédibilité présidentielle.

Des 2006, il est clair pour I'opinion que NicolaarlSzy est, de trés loin, la personnalité
politique la plus efficace pour lutter contre I'g@ration clandestine.

Ainsi, une enquéte de I'lFOP pour « Le Figaro »uldet 2006 établit que 37 % des
personnes interrogées le désignent ainsi, loinrdeSagoléne Royal (17 %) ou méme Jean-
Marie Le Pen (11 %). Il est particulierement pléliés parmi les sympathisants UMP (86 %).
Méme les sympathisants socialistes ne donnent,eedomaine, qu’'une courte avance a
Ségoléene Royal (30 % contre 28 %).

A cet égard, I'adoption de la loi du 24 juillet ZDprénant une « immigration choisie »
n'a fait que renforcer cette crédibilité puisquseptembre, une enquéte du méme institut sur
le méme théme, attribue 48 % de préférence pouritéstre de I'Intérieur qui devance de
plus de trente points Jean-Marie Le Pen (16 %) eégolene Royal (15 %), désormais
largement distancée sur ce point méme parmi lese@lies de gauche (26 % contre 38 %).

A ce moment, la politique de Nicolas Sarkozy enienatde lutte contre 'immigration
clandestine est par ailleurs jugée « équilibréam4d % des Francais, 27 % la jugeant « trop
ferme » et 22 % « pas assez ferme ».

Cela ne signifie pas pour autant que I'électortecae alors une place essentielle a ce
théme dans la perspective présidentielle. Touguneliau contraire que dans les mois qui ont
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précédé le scrutin, I'opinion a privilégié au camte des préoccupations sociales. Ainsi, une
enquéte CSA pour «Le Parisien» du 30 novembré 2@tace parmi les themes
prioritairement attendus dans la campagne de Nice&kozy, 'emploi (41 %), la formation
des jeunes (21 %), les inégalités (20 %), le pauddchat (17 %), la protection sociale
(17 %), loin devant I'immigration (7 %). Certes &9 des sympathisants UMP souhaitent
gu’il mette I'accent sur la sécurité, mais 41 %vipegient 'emploi, 20 % la protection sociale
et seulement 11 % I'immigration qui, décidémentcoastitue pas le theme dominant de ce
scrutin.

C’est ce que confirme une enquéte similaire dua8igr 2007 ou I'immigration n'est
citée gu'au 14"°rang parmi les thémes jugés prioritaires lorsadeadmpagne présidentielle,
derriére tous les sujets sociaux (ch6mage, sadiécaéon, précarité, retraites, logement,
salaires...).

Il 'en demeure pas moins que la question migratog a fortement pesé dans
I'accession de Nicolas Sarkozy a I'Elysée. Ainsina enquéte LH2 pour « Libération » du
24 avril 2007 atteste que la lutte contre I'immigréion a constitué le troisieme enjeu du
vote en faveur du futur élu avec 26 % de réponsesg égalité avec le pouvoir d’achat,
mais apres la lutte contre I'insécurité (41 %) etd réduction du chémage (32 %)ce qui
rapproche dailleurs tres fortement des motivatiems faveur du vote Le Pen (53 % de
motivations liées a I'immigration) et éloigne ddecéorats de Ségolene Royal (5 %) et de
Francois Bayrou (6 %) tres peu sensibles aux questnigratoires qu'’ils déclarent placer au
dernier rang de leurs préoccupations !

2 — L’'approbation globale de la politique migratoire de Nicolas Sarkozy jusqu’au
début 2008

Cette relativisation de la préoccupation migratdied’opinion se retrouve au lendemain
de I'élection. Ainsi, le 14 mai 2007, parmi les préres mesures a mettre en ceuvre par le
nouvel élu, «la maitrise de limmigration par Stauration de plafonds annuels
d’immigration » ne figure qu'en®?®place derriére les réductions d’'impots, I'exoriératies
heures supplémentaires, la réforme des régimedaspéda mise en place d'un service
minimum, la réforme du droit pénal des mineurs atctéation d'un contrat de travalil
unique...

Tout ceci ne doit cependant pas dissimuler queolevelle politique migratoire prénée
par Nicolas Sarkozy a constamment bénéficié d’yuiamajoritaire de I'opinion.

Ainsi, une enquéte CSA du 2 mai 2006 pour France-fa établit que 51 % (contre
43 %) des personnes interrogées sont « favorablesca que les personnes souhaitant
immigrer en France soient acceptées ou refusées famction de leurs métiers ou de leur
gualification ».

Mieux, une enquéte BVA pour « Le Figaro » du 10 m&006, toujours a propos du
projet de loi sur 'immigration, fait ressortir que 76 % des personnes interrogées sont
d’avis « de n’accorder une carte de séjour a un énger que s’il accepte de suivre une
formation civique et un apprentissage du francais »les sympathisants de droite et de
gauche ne se distinguant sur ce point.

Une enquéte du 13 octobre 2006 de l'institut LMZupe 20 minutes » nuance ces
observations sans remettre en cause I'appréciatiemsemble. Ainsi, 77 % des réponses
refusent I'immigration sans contréle, 55 % se d&rlaen faveur « d’'un quota annuel »
(contre 38 %) mais seulement 47 % se prononcentgohoisir les immigrés en fonction des
besoins économiques de la France » (contre 47 %séph L'aide en faveur des pays
d’origine pour diminuer la pression migratoire gty contre, plébiscitée (78 %).
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Une enquéte de I'FOP de février 2007 confirme le grtage de I'opinion sur les
criteres économiques de « I'immigration choisie » psque 53 % des répondants se
déclarent favorables « a l'instauration de criteresde sélections relatifs au métier ou au
niveau de diplome des personnes souhaitant vivre dfrance », contre 47 % d’un avis
Opposé, cette proposition atteignant 58 % chez leympathisants de gauche et seulement
35 % a droite.

L’annonce, a la rentrée 2007, de I'éventuelle reis@lace « de quotas d’'immigration »,
selon une étude d’Opinionway pour « Le Figaro »ldwseptembre, a révélé, par contre, une
approbation trés majoritaire. En effet, 74 % ontlal&® y étre favorables, contre seulement
25 % opposeés, les électeurs présidentiels de Nicsdakozy approuvant la mesure a 95 %,
ceux de Ségoléene Royal a 45 % contre 55 %.

Plus généralement, cette derniere enquéte établiug 74 % se sont déclarés pour la
limitation « du regroupement familial aux personnes maitrisant déja la lange
francaise », 69 % pour restreindre « le regroupemenfamilial aux personnes qui ont un
revenu équivalent ou supérieur au SMIC », 60 % pouk fixer chaque année le nombre
d'immigrés autorisés a s’installer en France seloteur profession ». Il est a noter que
'opinion n’est apparue alors partagée (49 % contre49 %) que sur le point tres
controversé de la « fixation annuelle du nombre dnmigrés autorisés a s’installer en
France selon nationalité d’origine » !

A la suite de la conférence de presse de Nicolaso®a de janvier 2008, une enquéte
CSA pour «Le Parisien », en date du 10, indiqgue §8 % des personnes interrogées
estiment alors que «la mise en place de quotas lfpjoumigration est une bonne chose »,
contre 38 % d’'un avis inversQuant a « la création d’'une juridiction spécialiséesur le
droit des étrangers », elle recoit I'approbation de52 %, contre 34 %, 14 % ne se
prononcant pas

3 - L’opinion francaise en Europe, entre méfiancetgessimisme.
Une grande enquéte internationale publiée le 1&@mdve 2007 par la SOFRES pour le

bY

compte de « France 24 » établit le niveau élevaqdietude des Francgais a propos de
I'immigration, comparativement aux autres grandspbes européens.

Tandis que 43 % des Espagnols percoivent I'immigradn plutét comme une chance
en Europe, 37 % des Anglais partagent cette perspee, 33 % des ltaliens, il 'y a que
27 % des Allemands et seulement 25 % des Frangaispartager cette opinion, 19 % y
voyant plutét une menace.

En France, c’est plutdt en matiére économique ques$ jugements a I'égard de
immigration sont empreints de pessimisme. Ainsi aulement 30 % des Francais la
percoivent positivement pour le développement dedtonomie nationale, contre 42 %
des Anglais et des Allemands, 50 % des Italiens @éme 55 % des Espagnols.

En matiére démographique, I'opinion francaise, il et vrai en phase avec des
réalités contrastées, tranche elle aussi par sa naaice puisque seulement 35 % y voient
un atout pour le dynamisme de la population, contrés0 % en Italie, 52 % en Grande-
Bretagne et méme 71 % en Espagne et en Allemagne.

S’agissant de l'instauration éventuelle de quotas’idhmigrés par profession, cette
mesure est plébiscitée en Espagne (72 %), en Itafiéd %) ou méme en Grande-Bretagne
(63 %) et en Allemagne (61 %). Par contre, en Framc seulement 37 % s’y déclarent
favorables, ce qui tendrait a prouver que Nicolas &kozy serait, sur ce point au moins,
beaucoup plus en phase avec I'opinion du reste d&lirope !
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Pour ce qui est de I'éventuelle instauration detagipar pays d'origine des immigrants,
seulement 40 % des Francais s’y déclarent favasablentre 51 % des Britanniques, 54 %
des Espagnols, 53 % des Allemands, mais 41 % @#enk, ce qui atteste une opinion
européenne plus partagée.

Quant au souhait de renvoyer éventuellement undgrembre d’immigrés dans leur
pays d’origine, I'opinion francaise, que ce soit palérance ou par résignation parait lors
plus mesurée avec seulement 27 % de réponsessemseontre 53 % des Italiens, 51 % des
Espagnols, 46 % des Allemands et des Britanniques.

4- La déception paradoxale et révélatrice de I'opilon fin juin 2008.

Le décrochage général de l'opinion adiélgde l'action gouvernementale n’a pas
épargné la politique migratoire restée pourtantgiemps le pilier le plus solide de la
popularité sarkozyste. Ainsi, selon une enquéteniopiWay publiée pate Figaro du 27
juin, son rejet est devenu majoritaire. Tandis ¢0&c des personnes interrogéees estiment
efficace la politique gouvernementale de lutte mhimmigration clandestine, 60% sont
d’'un avis inverse. Plus préoccupant encore, il algrs plus que 53% des électeurs
présidentiels de Nicolas Sarkozy en 2007, a laesitcontre 47% d’un avis opposé.

Ce désaveu ne touche pas uniformémentediehke de la politique migratoire. Par
exemple, s’agissant de 'action conduite pour fesesrl'intégration des immigrés, I'opinion
juge excessives les mesures de protection sodi@ (contre 26%), de subventions aux
associations (37% contre 33%) et méme d’octroi @iessmédicaux (35% contre 28%),
témoignant d’un rejet persistant de tout traitenserial de I'immigration.

Attestant a l'inverse une aspiration atégration par le travail, les personnes interrogées
estiment les mesures en faveur de I'emploi des grésitrés insuffisantes (43% contre 23%),
tout comme en matiere de formation professionr(élléo contre 20%) ou de logement (42%
contre 29%).

Paradoxalement, I'opinion est surtoutugepar le fait que I'exécutif a insuffisamment
mis en ceuvre les engagements présidentiels d'attégrpar le travail, politique qui continue
a avoir le soutien majoritaire des Francais auirdétit des mesures sociales. C’est donc
I'incapacité des autorités a agir dans le sen®des lengagements qui est en cause et non un
revirement des Francais qui demeurent fideles &jectfs initiaux du pouvoir.

Robert PONCEYRI
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DES VERITABLES FACTEURS DE L'EMIGRATION AFRICAINE
A UNE AUTRE POLITIQUE
Kofi Yamgnane

Cette contribution fait I'nypothese reéaliste selaquelle la volonté de maitriser
l'immigration s'adresse d'abord aux ressortissafrisains. En effet si I'Europe craint
“l'invasion" des immigrés, c'est d'abord en pensantcontinent africain ou gagnent la
pauvreté, les guerres, le "tribalisme" et les pandg. Ce sont les jeunes Africains qui
prennent le risque insensé de traverser, y condppeds, le désert du Sahara, de passer le
détroit de Gibraltar sur de fréles embarcationsdeection de I'Espagne ou de l'ltalie. lls
fuient la ruine de leurs pays pour venir ici ouplupart seront des victimes faciles de
passeurs, de logeurs et d'employeurs, tous aussigpgpuleux les uns que les autres.

A- Le pain et la liberté

Pourquoi les Africains fuient-ils en si grand nombgur continent d'origine ?

La misere, la faim, la violence, la tyrannie sa# faisons principales qui justifient la
fuite des jeunes du continent africain (arabeshdyes et noirs). La plupart des dirigeants
africains, tant du Maghreb que de I'Afriqgue subsaghae, ont installé des régimes politiques
dans lesquels I'Etat de droit est inconnu : auadoerité ni justice pour le citoyen face a la
toute-puissance du parti unique de fait, de laceolde I'armée et de la gendarmerie qui
exercent une violence sans pitié dans la plusetatgbunite.

Or ces différents dictateurs ont le soutien paligigéconomique et financier de la
plupart des pays développés, dont singulieremerrdmce ! Les derniers événements du
Tchad illustrent bien cette affirmation. Les jeunglicains dénoncent de plus en plus
ouvertement ce soutien de dictateurs qui les prides droits les plus élémentaires. lls
pensent en méme temps que la politique africairfaissur les bords de la Seine plutdt qu'a
Lomé, a Alger ou a Tunis.

Les Africains, comme les autres peuples, aspirdatléberté, a la démocratie et au
développement, chez eux ! Aucun étre humain nasaipement heureux de s'exiler ! Encore
faut-il que les conditions minimales d'une vie digwient réunies chez soi.

Le mot d'ordre dans la plupart des capitales dedjde francophone est tres simple, je
I'ai entendu lors de tous mes déplacements sumnignent :

« A l'adresse de leurs propres dirigeants :

"Donnez-nous du pain. Donnez-nous la liberté desnexprimer, d'aller et venir,
d'entreprendre, de réussir ou d'échouer et de meemcer. Mettez fin a la violence d'Etat et a
I'impunité. Permettez-nous de nous associer libnema@ans lintérét méme de nos
communautés villageoises ou urbaines. Laissez-leodoit de croire, de ne pas croire ou de
changer de religion...!".

De fait, la plupart de ces dirigeants ont un doubk&rét a I'émigration de leur
jeunesse, c'est pourquoi ils en usent et en abusest toujours autant a ne pas contester leur
pouvoir ; mieux, l'argent des immigrés wWéestern unionsupérieur en volume aux sommes
d'argent recues au titre de l'aide international@@eloppement, assure un minimum vital
pour les familles restées au pays et donc unenparhégligeable de paix sociale.

« Aladresse de la France :
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" Laissez-nous choisir librement nos dirigeantdédtnir nous-mémes notre politique
de développement. Cessez de nous imposer, puisutieng les présidents de votre choix.
Arrétez d'exploiter nos richesses a votre seulitprofAlors nous resterons chez nous pour
construire nos pays. Tant que tel ne sera passlencas viendrons chez vous chercher ce que
nous n'‘avons pas chez nous". En bref, la jeundssaiae supplie la France de mettre un
terme a ce qu'il est convenu d'appélarfrancafrique”!

Il est un fait que rien n'arréte un homme qui anfale pain ou soif de liberté. La
solution au probleme n'est pas pour I'Europe dmsgcader derriere ses frontiéres.

Dailleurs, est-ce seulement possible ? Face @omie désespéré, rien n'y fera: ni les
barbelés, ni les policiers serrés devant les b@sbel les bombes posées entre deux policiers !
Et puis, comment imaginer que I'Europe pourraidrallement et durablement vivre comme
sur un flot de paix et de prospérité dans un ockmmainé de pauvreté, de violence et de
haine ?

La solution pour tarir I'immigration de misere reetsouve pas la, a I'évidence! Elle
consisterait plutét a :
» Cesser toute ingérenadans la politique intérieure des pays d'émigration
» Participer au développemenéconomique et humain de ces mémes pays
* Promouvoir des relationbilatérales et multilatérales symétriques faites
respect et de considération.

Apres tout, pourquoi I'Europe ne lancerait-elle gas direction de ces pays une
politique du type"Plan Marshall* ? Tout comme les Etats-Unis ont fait, grace au plan
Marshall, de I'Europe un "client” de l'industrie @éoaine, I'Europe fera de ce vaste et riche
continent un client solvable et de proximité poam g¢conomie: c'est du gagnant-gagnant!

En attendant, on se demande ce que fait 'Europe rpettre fin a tous les profiteurs
européens qui vivent en liberté de la misere dgumesse africaine: passeurs et logeurs
impunis, employeurs frauduleux sinon immoraux, €tamplaisants...

B- Politique d'intégration et devoir de générosité

Les maux dont souffrent les immigrés en Francerf@yge, mauvais logements dans
des quartiers mal urbanisés et souvent enclavégcérolaire, discriminations...) peuvent
expliquer I'opinion globalement négative qu'oeud'les Francais.

Cette image peut et doit étre renversée. Elle ngeta que grace a une politique
d'intégration volontaire et dynamique, reposant s piliers et quatre grands principes:

a- Les trois piliers de l'intégration
Les trois parametres incontournables qui aidelmt@dration dans la société francaise
sont connus:

» L'école de la Républiquec'est ici qu'on apprend la langue et I'histoire de
France. C'est ici qu'on s'imprégne de la cultuemdaise et qu'on apprend a se
socialiser. C'est ici qu'on apprend les droitsestoits du citoyen.

» Le travail: c'est grace a un emploi qu'on peut vivre décemrdenson
travail. C'est le travail qui donne la dignité.

» Le logementsans logement, on n'a pas d'adresse et, sansadras'a pas
d'ancrage social ni de possibilité de faire vadbide pratiquer sa citoyenneté.
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b- Les quatre grands principes de l'intégration

1. Cultiver la mémoire:il faut sans relache enseigner et répéter quetding
de France est un puzzle de douleur et d'espésrpee la République ne serait peut-
étre pas ce qu'elle est aujourd’hui sans Bir-Haksans "I'Armée d'Afrique" chere a
De Gaulle, sans les tirailleurs sénégalais, makgmau annamites, sans les spahis
marocains...

C'est pourquoi la France doit tout d'abord revanga tradition séculaire de
pays d'accueil et des droits de I'nomme (droitdeebirs) : elle doit faire appréhender
et expulser sur-le-chamjpus ceuxdes immigrés ayant eu maille a partir avec la
police, la justice ou ayant menacé ou en situai®menacer l'ordre public ou encore
s'étant rendus coupables de conduites moralemétttigtement répréhensibles. Point
n'est besoin d'en fixer au préalable et arbitragmeinie nombre! Ensuite, tous les autres
immigrés doivent étre régularisés selon des cataaedéfinir (durée de séjour,
apprentissage de la langue...)

2. Mieux accueillir: quand on a retrouvé et reconnu la mémoire dddirgs
on est en capacité de comprendre ce qui fait léréte de la présence de tous ces
immigrés, surtout ceux issus de "'Empire coloniftiincais. C'est ainsi que leur
accueil sera facilité et que le regard porté surahangera.

3. Mieux vivre ensemblele premier accueil conditionne trés largement le
futur vivre-ensemble: plus I'accueil est "doux'ygpl'avenir est serein.

4. Promouvoir la citoyennetéles immigrés doivent prendre leur part dans la
vie associative ou sociale de leur quartier, de hllage, de leur immeuble.
Parallelement, les accueillants doivent éviter riests qui blessent, les regards qui
"tuent”. Tous doivent comprendre et accepter queelgple de France n'est pas une
ethnie mais une composition faite des couches ssn@s d'autochtones et de
migrants qui se sont entremélés depuis des siecjesont combattu ensemble pour
les libertés dont nous jouissons aujourd'hui, auideveloppé ce pays par leur sueur
et quelquefois par leur sang.

L'Europe en général et la France en patrticulieivet prendre conscience de
la gravité de la situation économique, politiqusatiale du continent africain: il n'‘est
pas normal que le continent le plus riche en resssunaturelles du globe soit habité
par les populations les plus pauvres de la terre!

Cette situation mérite un autre intérét que le \aitéa promulgation de "la
directive retour". Les pays européens ne peuvenapa fois se barricader derriere des
frontieres supposées "slres" et, en méme tempdopivomposer et soutenir des
dictateurs en Afrique, au détriment des peuplasafrs.

Pour les immigrés déja installés sur le sol de épuRlique, la France doit
mettre en place une véritable politique d'intégrativigoureuse et sans complaisance,
mais ouverte et généreuse.

Nous y avons tous une place, pourvu que chacurpaienle devoir de
respecter les régles communes de vie que noussoouses librement fixées, grace a
la République.

Kafamgnane
Ancien Ministre
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OBSERVATIONS ET RESERVES EXPRIMEES PAR DES
MEMBRES DE LA COMMISSION

182/214



Objections d’Hervé Le Bras aux passages |,1 et 1,3B

A/ refus du passage de I,1 décrivant les catégorid®ntrée légale

Je refuse le passage commencant a «Le premier dhaxadest celui de I'immigration
|égale...» et se terminant a «Le second grand. flux.

La catégorisation en 7 catégories proposée paagdport ne respecte en effet aucune des
classifications utilisées habituellement par legngs organismes producteurs de statistiques
sur l'immigration tels que I'INSEE, le HCI, TOCDEt 'INED*®® Elle ne respecte méme pas
la classification condensée utilisée dans le deRRapport au Parlement sues orientations

de la politique migratoir®”. Plus grave, la classification en 7 catégoriepisent rapport
mélange des entrées de différents types, contesitddubles emplois et commet une grave
erreur d’addition en trouvant «environ 180 000 é@mdr> quand il y en a plus de 290 000
citées.

le détail des éléments contestables est le suigantjtant et commentant les 7 catégories du
rapport, une a une:

-1 «des étrangers non soumis a autorisation (ressatits de I'Union européenne et de
I'Espace économique européen, personnel diplomaigu

Le nombre d’entrées des ressortissants de 'UEeUHREE n'est connu que pour les actifs
salariés (par déclaration obligatoire des entrep)isA partir de cette donnée, le HCI et
'INED ont estimé le nombre total d’entrées nonemtes en 2003 a 37 000 personnes
auxquels ils ont ajouté de 5300 a 8800 étudiarésnambre de sorties, entierement inconnu
est censé équilibrer celui des entrées. Ces chifégtent donc trés hypothétiques.

-2 des demandeurs et titulaires du droit d'asile (ggés au sens de la Convention de Geneéve,
asile territorial, protection subsidiaire) ainsi gues étrangers que la France doit accueilllir
pour des motifs humanitaires (raisons de spnté
Cette catégorie regroupe des cas trés différendités d'habitude sous des rubriques
distinctes: le chiffre de 35 000 donné ensuitelpaapport ne correspond a rien de précis. Si
I'on reprend les groupes nommeés, on compte enaxff2006:

-34 800 demandes d'asile (premiére ou seconde)

-4 500 enfants accompagnaft

-6400 étrangers maladés

-9800 réfugiés qui ont regu la carte de séjowiajne 400 réfugiés territoriaux.
Les demandeurs d’asile ne peuvent pas étre coasgléomme des entrées de longue durée.
Soit ils seront admis et seront alors comptés coemir&es de longue durée a ce stade, soit ils
quitteront le territoire (ou deviendront irréguemourrissant le second type d'entrée). En
considérant a la fois les demandes et celles quiawceptées, on compte d’autre part deux
fois les mémes personnes. D’autre part, aucunaifitadion francaise ni internationale ne
regroupe les étrangers malades avec les humasjtaieeserait-ce que parce que leur durée
présumée de séjour est différente.
-3 «ceux autorisés a séjourner en vue de travailledaf$@s, professions indépendantes,
chercheurs, professions artistiques et cultureljes

1% On trouvera le détail de ces quatre classificatitens H. Le Bras : Les 4 mystéres de la populatio
francaise, Odile Jacob, 2007, p.236-238.

1075 65.

108Rapport au Parlement 2007 p.41.

109id. p.75.
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Les entrées d'originaires de 'UE ou de 'EEE atite ont déja été comptés en catégorie 1.
En 2006, on compte en outre 10 700 attributionsatte de séjour a des nationaux hors UE
pour les motifs indiqués (certains négligeablesrmem83 artiste$)°

-4 «ceux autorisés a séjourner sans travailler eu dgateurs moyens d'existence (retraités
des pays tiers, visiteurs de longue durée ..)»;

On compte en 2006, 2300 admis au titre de retreités500 de visiteuts' mais les
classifications (HCI, INSEE) traitent en générapart ces deux catégories de nature trés
différente.

-5 «les étudiants»

45 000 étudiants des pays tiers (premiére entréeR0962. Une majorité d’entre eux
repartent a l'issue de leurs études : ils ne peudtea considérés en bloc comme des entrées
de longue durée.

-6 «les bénéficiaires de mesures générales de régubati

En 2007, 31 700 étrangers déclarant étre entrésani@re irréguliere sur le territoire ont regu
un titre de séjout™®il est incorrect de compter ces régularisationssdes entrées physiques.
Une grande partie d'entre elles est en outre effechu moyen de l'attribution de la carte VPF
(16 100 en 2003 sur les 26 000 régularisationspuwecrée un double compte avec la
catégorie suivante du regroupement fantitfalUne autre partie correspond aux personnes
entrées mineures et aux étrangers ayant séjoumasdelus de dix ans (5 450). Le reste est
dispersé dans d’autres catégories et susceptideidsi de créer des doubles comptes.

-7 «les bénéficiaires du rapprochement familial ausskemge (regroupement a partir du pays
d'origine, installation de parents de Francais, idednce sur place de la carte "vie privée et
familiale"), c'est-a-dire les étrangers admis acsgper parce que proches des Francais ou
d'étrangers déja admis a séjourner a l'un desgijpedcédents.
La terminologie exacte et habituelle distinguertggroupements

-de famille de Francais : 55 900 en 2006

-de membres de familles d'étrangers : 20 000 66 20

-en raison de liens personnels et familiaux (C4R&): 22 900 en 2007
soit 98 800 personnes originaires de pays tier2@¥6°. On a vu que cette derniére
catégorie comprenait essentiellement des régulianmsa

Cette breve analyse met en évidence les gros défieutette classification inédite et non-
argumentée. Elle justifie mon refus. Les défautmaaifestent d’ailleurs quand on additionne
les entrées des 7 catégories. Au lieu d’'un totahdron 180 000 personnes par an, annoncé
par le rapport dans les pages précédentes, onetr2@4 900, ce qui est tres différent. Pour
éviter ce cafouillage et par égard pour les ingtins démocratiques, j'avais proposé de
reprendre les grandes catégories utilisées daapport du Parlement de décembre 2007 sous
la forme suivante :

110id. p.75.

111id. p.75.

112id. p.64.

113id. p.143.

114voir le rapport du HCI pour 2003 et le chapitrée H. Le Bras Les 4 mystéres de la population francaise
Odile Jacob, 2007,.

115Rapport du Parlement 2006, p.88.
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"Le rapport du Parlement sur "Les orientationsal@dlitique de I'immigration” distingue 5
catégories de titres d'entrée pour un séjour dguierdurée, délivrés aux ressortissants des
pays tiers:

-les réfugiés : 10 200 en 2006 (10 000 par an eyemwe depuis 2000).

-les travailleurs (immigration économique) : 10 789 2006 (13 600 par an en moyenne
depuis 2000).

-les étudiants: 45 000 en 2006 (49 500 par an grenme depuis 2000).

-I'immigration familiale: 98 800 en 2006 (91 000 pa en moyenne depuis 2000).

-s'y ajoute un groupe hétérogene avec différentifsr(wisiteurs, étrangers malades, retraités,
autres) : 21 000 en 2006.

L'immigration totale depuis les pays tiers s'élauesi a 183 600 personnes en 2006, chiffre
qui comprend les entrées différées que représefger®l 700 régularisations sous divers
motifs. La proportion de I'immigration économiquend ce total est de 5,8% soit un peu plus
d'un vingtiéme tandis que la part des famillesiattt&4% soit dix fois plus."”

B/ Le refus du 1,3 b/ jusqu'a "A cet égard":

L'ensemble de ce passage ne repose pas sur desicéni des informations vérifiables, ce
qui est a éviter dans un rapport officiel ou chagasertion doit étre contrélée ou au moins
référencée. J'avais donc proposé la suppressiare gmssage et son remplacement par une
discussion de I'hypothese d'une multiplication ghar de I'immigration de travail qui tenait
compte de la nature actuelle des migrations intenmales. Cette discussion a été retenue
pour la plus grande part dans la partie 1,3a maigpdrtie | 3b/ qu’elle était appelée a
remplacer a été maintenue. Je refuse ce maintignig®raisons suivantes :

Le 1,3B/ déroule les conséquences d'une hypothésmliste que personne ni aucun
organisme n’adopte aujourd’hui, celle d’'une immigna massive de personnes de faibles
ressources, de culture trés différente et de nivBaastruction modesteécrit le rapport. Une
telle migration produirait unepopulation résidente en partie marginalise&es deuxiemes
et troisiemes générations (donc dans une cinquemntdiannées!) présentent des taux
d’échec scolaire et de chémage plus importantslguaoyenne... Leur vision du monde est
souvent hypothéquée, ce qui est hélas bien commitiey par la tentation du repli
communautaire, de I'extrémisme religieux et dueatmens.

On voit qu'’il s’agit d'une transposition gratuite ¢t nature de l'immigration des années 1960
et début 1970 comme si 'histoire était appelée aepéter indéfiniment. Or il faut rappeler
avec force que les conditions de l'immigration dmsnées 1960 étaient radicalement
différentes d’aujourd’hui : ce sont des rabattales grandes entreprises d’usines a la chaine
et de BTP qui sont allés recruter des migrants damdaghreb profond. Qui actuellement
parle d'aller rabattre a nouveau une immigratiarssgualifi€e dans un lointain pays du sud ?
Personne a ma connaissance. Aucun des représedestsyndicats, du patronat ou de
'administration n'a évoqué devant notre commisgioe hypothese aussi étrange. On oublie
aussi qu'avant 1975, ou I'on était en période éi@ gmploi, le retour a I'emploi des chémeurs
ne constituait pas une alternative puisqu'ils étaieares. On omet de dire enfin que c'est la
fermeture des frontieres qui a transformé l'imntigrade travail (on parlait alors de la
"noria” des "travailleurs migrants") en immigratida peuplement (les "immigrés»).

Le roman continue cependant car on lit ensuitex racine profonde de ces phénomeénes
semble tenir au décalage historique entre une i d'accueil scolarisée et urbanisée de
longue date et une population immigrée issue dewsctraditionnelles. Toutes les études
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et les données sur les récents mouvements miggateir Europe et vers I'Europe montrent
gue les immigrants actuels viennent en grande it@jdes villes et sont aussi dipldmés que
les non-immigrés comme on l'a déja discuté en .l,Gattes, ils sont souvent utilisés en
dessous de leur compétence, mais c'est une astmréy aussi ancienne que la migration
(c'est le cas encore aujourd’hui des immigrés ana@a ou des Polonais et des Baltes en
Grande Bretagne, en dépit de systemes de poilésaaité le destin des Juifs marocains en
Israél).

Dans un monde de plus en plus dominé par le psdgohnique, la compétition se développe
pour attirer les plus capables et les plus intefitg. La peur irraisonnée et atavique d’'une
immigration d’analphabétestraditionnels>s, comme il n'en existe plus vers les pays
développés, peut faire perdre la France dans cettgétition, en la rendant peu attractive.
Déja sur internet, dans les blogs, dailymotion d’'innombrables images et textes circulent
entre les trois milliards d’internautes de notrangite et beaucoup ne donnent pas une image
favorable de notre pays. Il est particulieremegent d’analyser la migration dans ses formes
actuelles au lieu de se complaire dans des réeidus en plus anachroniques d’'un passé qui
a laissé des traces mais ne posseéde plus aucdaatimsrs qui I'avait rendu possible. En ce
sens, I'historiette du réparateur de vélo est pitby. Méme au fonds du Sahel, on trouve des
ordinateurs et des hatchers, des 4x4 et des pasapbls que de soi-disant réparateurs de
vélo.

Outre son manque de réalisme, le paragraphe K8jme, sous couvert d’hypothése ou de
scenario futur, une image tres déplaisante de®pees actuellement issues de I'immigration
des années d’aprés-guerre : a elles aétiers manuels et les services a la perserinelles

«la violence et la délinquaneg le «epli communautaire, I'extrémisme religieux, le
ressentiment, le «décalage historiqueg la quasi impossibilitéde résorber de tels écams
Stigmatiser les personnes issues de I'immigratass@e ne me parait pas la bonne maniere de
régler la question sociale et encore moins de pé¢iasenir des migrations.
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ANNEXE 1 : TEXTES SUR L'ELOIGNEMENT

En janvier 1927, le délai de validité de la caridedtité est fixé a trois ans et celle-ci doiteétenouvelée
chaque année. A partir de juillet 1929, tout éteardpvenant travailleur de l'industrie aprés aetértravailleur
agricole doit se procurer une nouvelle carte. Quatrs plus tard, il est stipulé que les étrangersndins de
quinze ans qui désirent occuper un emploi salac&edt a leur tour demander une carte d'identité. L
renouvellement de la carte de travailleur est asisuj celui d'un nouveau contrat d'embauche vesél@
ministére du Travail. Les titulaires d'un visa adage et les étrangers résidant en France pouesgiwoyage
d'affaires ou visite de famille doivent égalemewssgeder une carte a validité limitée. Enfin, aipaté
novembre 1938, tout étranger travaillant dans d'stide ou le commerce doit justifier d'une carteleditité
spéciale portant la mention commercant et mentiohh@ profession exercée ainsi que son département
d'activité

Loi 10 janvier 1980

Art. 5-2. - L'étranger qui n'est pas en mesure de déférenddiatement a la décision lui refusant l'autorieati
d'entrer sur le territoire francais peut, s'il y @écessité, étre maintenu par décision écrite meténs des
locaux ne relevant pas de I'administration pénigErg, pendant le temps strictement nécessairerad&part.

Le procureur de la République en est informé saterd. Le maintien ne peut étre prolongé au-delan diélai

de quarante-huit heures que si sa nécessité paurasle départ de l'intéressé a été reconnue pdoienance

du président du tribunal de grande instance ou dmagistrat délégué par lui. Cette ordonnance n'est
susceptible que d'un pourvoi en cassation. Pendaute la durée du maintien, l'intéressé peut deraand
I'assistance d'un interprete, d'un médecin et domseil."

Art. 23. - Le ministre de l'intérieur peut prononcer pamé&eé I'expulsion d'un étranger du territoire frariga
dans les cas suivants:

"1 °Si la présence de cet étranger constitue une naepawor I'ordre public ou le crédit public;

"2 °Si I'étranger se prévaut d'un titre de séjour cefdit, falsifié, altéré ou établi sous un autrenmgue le sien;

"3 ?Si I'étranger ne peut justifier étre entré régraident sur le territoire francais & moins que gaaiion n'ait
été régularisée postérieurement a son entrée;

"4 °Si I'étranger s'est maintenu sur le territoire'éxpiration d'un délai de trois mois a compter de gntrée en
France sans étre titulaire d'un premier titre dgoseé régulierement délivré;

"5 °Si I'étranger a fait I'objet d'une condamnatiorfidiéive pour défaut de titre de séjour pour n'avpas quitté
le territoire francais malgré le refus de renoueetient de ce titre;

"6 ° Si I'étranger auquel le renouvellement d'une calteséjour temporaire a été refusé s'est maintemues
territoire.

"L'arrété d'expulsion doit étre notifié a l'intéEs préalablemnta son exécution.

"L'étranger expulsé peut étre reconduit a la fréngi ».

Loi 29 octobre 1981
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Article 19: L'étranger qui a pénétré ou séjourné en Franaasse conformer aux dispositions soit des articles
5 et 6, soit des traités ou accords internationaeca puni d’un emprisonnement de un mois a uatatiune
amende de 800 a 8000 francs. (...)

La juridiction saisie peut seule ordonner que ledamné soit reconduit a la frontiere... »

Article 35 bis:

« peut-étre maintenu , s'il y a nécessité absopas, décision écrite motivée du Préfet dans desurcae
relevant pas de I'administration pénitentiaire, plemt le temps strictement nécessaire a son dép&tranger
qui :

3° soit ayant été condamné a étre reconduit a émtfére en application de l'article 19, ne peut el
immédiatement le territoire francais (...)

Quand un délai de vingt quatre heures s’est écdelduis la décision de maintien, le président dlutral de
grande instance ou un magistrat du siege désigméupast saisi ; il lui appartient de statuer pardonnance
sur une ou plusieurs mesures de surveillance czod#dle (...)

En tout état de cause I'application de ces mespread fin a I'expiration d’'un délai de six jourscmpter de
I'ordonnance mentionnée ci-dessus

Loi 9 septembre 1986

Art. 5.

Il est inséré, apres l'article 21 (...) un chapitié intitulé « de la reconduite a la frontiere » emneportant un
article 22 ainsi rétabli :

« Le représentant de I'Etat dans le départementaeRaris, le préfet de police peuvent, par arrététiue,
décider qu'un étranger sera reconduit a la fronéi&tans les cas suivants...

Loi 10 janvier 1990

Art. ler.- Apres l'article 22 de I'ordonnance no 45-26582dnovembre 1945 relative aux conditions d'enttée e
de séjour des étrangers en France,

il est inséré un article 22bis ainsi rédigé:

<<Art. 22 bis. - I. - L'étranger qui fait I'objet'dn arrété préfectoral de reconduite a la frontigreut, dans les
vingt-quatre heures suivant sa notification, dengr@nnulation de cet arrété au président du trial
administratif.

<<Le président ou son délégué statue dans un didajuarante-huit heures a compter de sa saisimeut se
transporter au siege de la juridiction judiciaira plus proche du lieu ou se trouve I'étranger,educi est
retenu en application de I'article 35bis de la préte ordonnance.

<<L'étranger peut demander au président du tribuaala son délégué le concours d'un interpréte et la
communication du dossier contenant les piecesashase desquelles la décision attaquée a été prise.
<<L'audience est publique. Elle se déroule sansctsions du commissaire du Gouvernement, en présgc
l'intéressé, sauf si celui-ci, dment convoquésenprésente pas. L'étranger est assisté de soritslisen a
un. Il peut demander au président ou a son déléguiElui en soit désigné un d'office.

<<II. - Les dispositions de I'article 35bis de lagsente ordonnance peuvent étre appliquées désriention
de l'arrété de reconduite a la frontiére.

<<Cet arrété ne peut étre exécuté avant I'expinatibun délai de vingt-quatre heures suivant safiwatiion ou,
si le président du tribunal administratif ou sorétué est saisi, avant qu'il n'ait statué.

<<Ill. - Si l'arrété de reconduite a la frontiéreseannulé, il est immédiatement mis fin aux mesdees
surveillance prévues a l'article 35bis et I'étrangst muni d'une autorisation provisoire de séjusgu'a ce que
le préfet ait a nouveau statué sur son cas.

<<IV. - Le jugement du président du tribunal adrsinatif ou de son délégué est susceptible d'apges din
délai d'un mois devant le président de la sectiorcahtentieux du Conseil d'Etat ou un conseill&tak délégué
par lui. Cet appel n'est pas suspensif.>>

Loi 24 juillet 2007,
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Article 57: « L'article L. 512-1 du code de I'entrée etsdijour des étrangers et du droit d'asile est aié&bli

« Art. L. 512-1. - L'étranger qui fait I'objet d'uefus de séjour, d'un refus de délivrance ou deugellement
de titre de séjour ou d'un retrait de titre de s&jade récépissé de demande de carte de séjounatodsation
provisoire de séjour assorti d'une obligation déttgu le territoire francais mentionnant le pays destination
peut, dans le délai d'un mois suivant la notifioatidemander I'annulation de ces décisions au trébu
administratif. Son recours suspend l'exécutionadifation de quitter le territoire francais sapsur autant
faire obstacle au placement en rétention admintsteadans les conditions prévues au titre V du gmésvre.
« Le tribunal administratif statue dans un délaitd@s mois a compter de sa saisine. Toutefois;aende
placement en rétention de I'étranger avant qutirandu sa décision, il statue, selon la procédunévue a
l'article L. 512-2, sur la |égalité de I'obligatiothe quitter le territoire francais et de la décisifixant le pays de
renvoi, au plus tard soixante-douze heures a contjgda notification par I'administration au tribahde ce
placement. »

« Si l'obligation de quitter le territoire frangaisst annulée, il est immédiatement mis fin aux resgle
surveillance prévues au titre V du présent livrééstanger est muni d'une autorisation provisaie séjour
jusqu'a ce que l'autorité administrative ait & neau statué sur son cas. »

Loi 20 novembre 2007

Article 24 : «Le chapitre Il du titre ler du livre Il du mémed® est complété par un article L. 213-9 ainsi

rédigé :

« Art. L. 213-9. - L'étranger qui a fait I'objetuti refus d'entrée sur le territoire francais auditle I'asile peut,
dans les quarante-huit heures suivant la notifmatile cette décision, en demander l'annulation,rpguéte
motivée, au président du tribunal administratif.

« Le président, ou le magistrat qu'il désigne decéh parmi les membres de sa juridiction ou legyistrats
honoraires inscrits sur la liste mentionnée a felg L. 222-2-1 du code de justice administratstatue dans un
délai de soixante-douze heures a compter de smeais

« Aucun autre recours ne peut étre introduit comdrdécision de refus d'entrée au titre de I'asile.

« L'étranger peut demander au président du tribunahu magistrat désigné a cette fin le concous d'
interpréte. L'étranger est assisté de son conskédrsa un. Il peut demander au président ou agistaat
désigné a cette fin qu'il lui en soit désigné wffite. L'audience se déroule sans conclusionsodongissaire du
Gouvernement.

« Par dérogation au précédent alinéa, le présidintribunal administratif ou le magistrat désignéeéitte fin
peut, par ordonnance motivée, donner acte destéésints, constater qu'il n'y a pas lieu de statugrun
recours et rejeter les recours ne relevant margiegint pas de la compétence de la juridiction adstrative,
entachés d'une irrecevabilité manifeste non sugdepd'étre couverte en cours d'instance ou matgfasent mal
fondés.

« L'audience se tient dans les locaux du triburdthanistratif compétent. Toutefois, sauf si I'étrangiment
informé dans une langue qu'il comprend s'y opposie-ci peut se tenir dans la salle d'audiencdadeone
d'attente et le président du tribunal ou le magistiésigné a cette fin siéger au tribunal donstl membre, relié
a la salle d'audience, en direct, par un moyenat@munication audiovisuelle qui garantit la confitiatité de
la transmission. La salle d'audience de la zon#tetde et celle du tribunal administratif sont ottes au

public. L'étranger est assisté de son conseies'ia un.

« La décision de refus d'entrée au titre de |'asibepeut étre exécutée avant I'expiration d'unididaquarante-
huit heures suivant sa natification ou, en casalsise du président du tribunal administratif, avae ce

dernier ou le magistrat désigné a cette fin n'tatsé.
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« Les dispositions du titre Il du présent livre sapplicables.

« Le jugement du président du tribunal adminisfrati du magistrat désigné par lui est susceptiltdgpel dans
un délai de quinze jours devant le président deolar administrative d'appel territorialement comgdte ou un
magistrat désigné par ce dernier. Cet appel n'est guspensif.

« Si le refus d'entrée au titre de I'asile est dénil est immédiatement mis fin au maintien erezdattente de
I'étranger, qui est autorisé a entrer en France imdlan visa de régularisation de huit jours. Daresdglai,
l'autorité administrative compétente lui délivresa demande, une autorisation provisoire de séjaiur
permettant de déposer sa demande d'asile aupré®ffiee francais de protection des réfugiés ettapas.

« La décision de refus d'entrée au titre de l'agilén'a pas été contestée dans le délai prévuramier alinéa
ou qui n'a pas fait I'objet d'une annulation daas tonditions prévues au présent article peut@&técutée

d'officepar I'administration »
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ANNEXE 2: LES MESURES D’ELOIGNEMENT DES
ETRANGERS POUR DES MOTIFS LIES AUX LOIS SUR
L’ENTREE ET LE SEJOUR

| Le refoulement.
A La décision

Cas général

Personnes concernéed’acces au territoire francais peut étre refaigéut étranger qui :

- ne détient pas les documents exigés pour esurde territoire par l'article L. 211-1
( passeport ou document d’identité et visas, k& ézhéant certificat d’hébergement et autorisatf@ctivité
professionnelle ) ;

- constitue une menace pour I'ordre public ;

- fait I'objet d’'une interdiction du territoire od’'un arrété d’expulsion ou d'un arrété de recoteai la
frontieére prononcé il y a moins d’'un an.

Auteur de la décision: autorité de police aux frontieres
Recours devant le TA, référé liberté en 48h ou réféndgspgnsion de droit commun : recours en droit non
suspensif.

Cas particuliers des demandeurs d'asile

Le défaut de document de voyage ne peut leur girese.

La décision de refus d’admission en vue de dépaser demande d'asile est prise par le ministre aprés
consultation de 'OFPRA qui statue dans un déla@@deures.

Recours: référé spécial devant le TA art. L. 213-9 : isosuspensif (loi du 20 nov. 2007), appel devaicblur
administrative d’'appel, non suspensif.

B Conséguences

1° I'éloignement: I'étranger doit repartir vers I'endroit dontvilent. Si I'étranger a été acheminé en France par
un transporteur, ce transporteur doit prendre angehson retour jusqu’au point de départ.
(L. 213-4 et suivants)

2° le placement en zone d’attente

Lorsqu'il n'est pas possible de procéder a sorgékainent ou lorsqu’il a demandé I'asile, I'étrangst placé en
zone d’attente par une décision des autorités tieepaux frontiere pour une durée maximale de 4fde (L.
221-1)

Cette décision peut étre renouvelée par la méneitupour une durée supplémentaire de 48 heures.
Recours :devant le TA, non suspensif.

Si I'éloignement s’avére toujours impossible, leimtian en zone d’'attente peut faire I'objet d’'unelpngation
de 8 jours par le Juge des Libertés et de la Détent

Enfin, une nouvelle prorogation de 8 jours peut éndonnée par le Juge des Libertés et de la Denent
Recourscontre les décisions du JLD : premier présideriadeour d’appel, non suspensif sauf a la demande du
Parquet formée dans un délai de 4 heures aprefue de prolongation du JLD, délai pendant leqéeldnger
doit étre maintenu a la disposition de la justice.
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Il La reconduite a la frontiére

Mesures d’éloignement

1° _Le refus de titre de séjour avec obligatiormmdgter le territoire francais (L. 511-1 1)

Le préfet qui refuse d’accorder un titre de séjourrd’en accorder le renouvellement ou qui retinetel titre
peut assortir sa décision d’'une obligation de quikt territoire de la France (OQTF) a destinatitum pays
désigné. L'étranger peut partir de lui-méme maisn& le fait pas, la décision peut étre exécutéfide sans
gu'il soit besoin d’en prendre une autre.

2° L'arrété de reconduite a la frontiére (L. 5114}
Le préfet peut prendre a I'égard des étrangerséjournent clandestinement sur le territoire uétarordonnant
leur reconduite a la frontiére (ARF) et fixant uayp de destination. Cet arrété peut étre exécaoféad’.

Les personnes exclues du champ de ces mesuresl{d4)5
Un certain nombre de personnes sont exclues du chilemces mesures. Ont peut citer en particulies: |
mineurs, les personnes résidant en France depgis tle 13 ans ou bien résidant régulierement erc&@epuis
plus de 10 ans ou plus de 20 ans s'ils ont séjoemn@ualité d'étudiant, les parents d’enfants faan¢enineurs,
les conjoints de francais, les étrangers gravemeartdades...

Recours :devant le TA, suspensif dans tous les cas.
Procédure et délais différents selon qu'il s’atjitn refus de séjour avec OQTF ou d'un ARF et sajar
I'étranger est en liberté ou en rétention. Appelatht la cour administrative d’appel, non suspensif.

Mesures de rétention

Si le départ de I'étranger n’est pas possiblegiltpétre placé en rétention par le Préfet pourdurée de 48
heures. (L. 551-1)
Recours :devant le TA, non suspensif.

Ce placement peut étre prolongé pour une duréemmadeide 15 jours par le Juges des Libertés et de la
Détention (qui peut préférer ordonner une assignatirésidence) (L. 552-1)

Dans certains cas, une nouvelle prolongation p&upolrs peut étre ordonnée par le Juge des Libettde la
Détention. (L. 552-7 et L. 552-8)

Recours : premier président de la Cour d’appel, non suspeasif a la demande du Parquet formulée dans un

délai de 4 heures apres la décision de refus dermation du JLD, délai pendant lequel I'étrangeit é&tre
maintenu a la disposition de la justice.
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ANNEXE 3: EXTRAIT DU RAPPORT ETABLI PAR M. THIERRY
MARIANI, DEPUTE, AU NOM DE LA COMMISSION DES LOIS
DE L'ASSEMBLEE NATIONALE, DEPOSE LE 26 AVRIL 2006

(loi n° 2006-911 du 24 juillet 2006 relative a ltimgration et a l'intégration)

Le seul contentieux de la reconduite a la front@&fertement contribué a une croissance peu sduitena
pour les tribunaux administratifs, mais égalementrges préfectures qui doivent préparer la défelese
'administration dans ces affaires, et ne sontlelss pas toujours en mesure de le faire dansodeds
conditions.

Le nombre de recours contre des arrétés de rederdlla frontiere (ARF) est passé de 7 255 en 2000
18 442 en 2005, passant de 35 % a 46 % du conignties étrangers. De plus, ce contentieux est
fortement concentré sur un petit nombre de triburaministratifs : ainsi, en 2005, plus de la néodes
recours ont été enregistrées dans les quatre &ibuadministratifs d'lle-de-France. Ce contentidax
masse, mais souvent complexe, est d'autant pluabdésant pour les juridictions qu'il répond a des
regles procédurales particulieres, notamment enegrde délais de jugement, celui-ci devant inteérven
dans les 72 heures suivant le recours.

Or, comme votre rapporteur l'avait souligné dans apport d'application de la loi du 26 novembre
2003, une proportion importante de ce contentied%,% des recours déférés aux tribunaux
administratifs, concerne des ARF notifiés par vmistale. En effet, selon la pratique actuelle,qoitsn
étranger se voit refuser le droit au séjour, caéteision est assortie d'une simple « invitatioruidter le
territoire ». Pour la rendre exécutoire, les préfies notifient ensuite un ARF par voie postalquéd ne
signifie pas pour autant que l'administration edtexécuter la mesure d'éloignement dans de brefs
délais.

De fait, le taux d'exécution des ARF notifiés pamievpostale est extrémement faifffe Ainsi,
I'engorgement des tribunaux administratifs par AB§ par voie postale est trés peu justifié, d'autan
gu'ils doivent étre jugés dans des délais tresbRdr ailleurs, le jugement sur I'ARF ne disperae le
tribunal administratif de se prononcer ensuitelsuefus de titre lui-méme.

Si ce systéeme a une logique lorsque I'étrangeplasg en rétention et qu'il faut qu'une décision so
rapidement prise sur la décision d'éloignementegtien cours d'exécution, tel n'est pas le caguers
'ARF est notifié par voie postale. En effet, lougsgle processus d'éloignement n'est pas enclenché,
quelle logique y a-t-il & demander a la juridictiadministrative de juger dans des délais trés hrefs
arrété de reconduite a la frontiere, ce qui immiguar ailleurs de se prononcer dés ce stade, par vo
d'exception, sur la légalité du refus de séjour ?

Compte tenu de I'utilité peu évidente de la pratida la notification postale des ARF, votre rappara
d'ailleurs été informé que certaines préfecturesesw cessé d'utiliser cette procédure. Pour gutagst
nécessaire que l'administration se donne les moygitiques de rendre exécutoire ses décisions de
refus de séjour, tout en modifiant la pratique elduqui n'est satisfaisante ni pour les juridietio
administratives, ni pour les préfectures, et gappbrte aucune garantie supplémentaire aux étranger
Tel est I'objet de I'article 36 du projet de loi.
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ANNEXE 4:
ADMINISTRATIVE POUR LES

IRREGULIERE DANS L'UNION EUROPEENNE (A 25)

LES DUREES MAXIMALES DE RETENTION
IMMIGRES EN SITUATION

(en juin 2008, avant I'application de le directmgropéenne votée par le Parlement

européen)

rang Pays durée en jours durée en mois duréétééAn
1 Danemark illimitée
2 Estonie illimitée
3 Finlande illimitée
4 Lituanie illimitée
5 Pays-Bas illimitée
6 Royaume-Uni illimitée
7 Suede illimitée
8 Lettonie 20
9 Allemagne 18

10 Malte 18

11 Pologne 12

12 Autriche 10

13 Belgique 8

14 Hongrie 6

15 Rép. Tchéque 6

16 Slovaquie 6

17 Slovénie 6

18 Grece 3

19 Luxembourg 3

20 Irlande 2

21 Portugal 2

22 Espagne 40

23 Italie 40

24 Chypre 32

25 France 32

Tableau réalisé par Gérard-Frangois Dumont.
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ANNEXE 5 : LEXIQUE DES TERMES DEMOGRAPHIQUES

Attirance : situation d’un territoire qui attire des migats en raison des avantages qu'il a,
qui lui sont attribués ou qui sont mis en valeur gas décisions politiques en vue dy
favoriser 'immigration.

Demande d’asile: personne de nationalité étrangere venant demamuke protection en
raison des persécutions qu'il déclare subir dangsys

Emigration : départ d’'une personne ou d’un groupe d’individepuis un territoire vers un
autre ; phénomene caractérisé par ce type d’évaratémographique.

Immigrants : personnes résidant dans un pays et issues dtum @ays. Le terme s’applique
généralement a I'immigration internationale, sigmif donc le franchissement d’'une frontiére
internationale.

Immigration : Installation sur un territoire d’'une personnenamt d’'un autre territoire et
phénomeéne caractérisé par ce type d’événement dapiogue. Selon son champ
géographique, l'immigration peut étre interne (irgration originaire d’'un autre territoire
d’'un méme pays), continentale (immigration origiaail’'un autre territoire a l'intérieur du
méme continent) ou intercontinentale (immigratioigioaire d’un autre territoire entre des
continents). Bien qu’il s’applique a tout terriirle mot est surtout usité dans I'étude des
migrations internationales.

Immigration familiale : immigration s’effectuant au titre du droit a ume familiale et
privée institué par la Convention Européenne des&garde des droits de I’'homme.

Immigration irréguliére (ou illégale) : installation sur le territoire frangais d’'unergenne
en non conformité a la réglementation sur le dxditmmigration ou maintien sur le territoire
d’une personne entrée régulierement mais n’ayastlpldroit d'y demeurer.

Immigration réguliére (ou légale): installation sur le territoire frangais d’'unergenne en
conformité avec les regles législatives et régldaisgs régissant I'entrée et le séjour des
étrangers.

Immigration saisonniere: immigration de nature économique afin d’exercer métier
saisonnier n’exigeant pas ou guére de qualificatmymme la récolte de produits de
I'agriculture.

Immigration temporaire : immigration caractérisée par une durée inféaeurl an, fondée
sur un besoin de formation, I'exercice d’un empdodfessionnel temporaire exigeant une
qualification, qu’elle soit haute, moyenne ou fajbbu un choix personnel (prise d’'un congé
de longue durée, soutien familial temporaire...)
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Immigration de travail : installation sur le territoire francais d’'unergenne avec pour motif
I'exercice d’'une activité professionnelle.

Migration entrepreneuriale : Tout type de migration lié aux décisions d’eptiges faisant
migrer leurs collaborateurs face aux évolutionsaschés ou d’actifs souhaitant bénéficier
de territoires leur donnant davantage de satisfagirofessionnelle.

Quota: contingent prédéterminé de titres de séjour dpame dépasser chaque année, donc
contraignant.

Repoussement situation d'un territoire qui connait une émigoat en raison des

inconvénients qu’il a, qui lui sont attribués oui gésultent du contexte ou de décisions
politiques poussant des populations a émigrer.
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ANNEXE 6 : LEXIQUE DES TERMES JURIDIQUES

Asile : accueil et protection accordés a un étranger agdui son pays en raison de
persécutions ou de menaces émanant soit des asitdatson pays soit de groupes que ces
autorités ne parviennent pas a empécher de nuire.

Document de voyage passeport ou laissez-passer qui permet le frssmient des
frontieres.

Echevinage: systéme consistant a composer une juridictioomdgistrats de carriere et de
juges non professionnels.

Espace Schengenespace initialement composé du territoire degsEsignataires en 1985
des accords de Schengen, s’étendant aujourd’hie seuritoire de 24 Etats, et au sein duquel
les contrdles aux frontiéres intérieures ont épPEMES.

Expulsion : mesure de police par laquelle le ministre dedrieur ou un préfet décide qu’un
étranger qui menace gravement 'ordre public doitter notre territoire et ne plus y revenir.

Extradition : mesure par laguelle le Gouvernement décide deettee aux autorités d’'un
pays étranger un individu, poursuivi ou condamnésdze pays mais qui s'est soustrait a la
justice de ce pays et se trouve en France.

Frontiere : limite physique ou juridique du territoire natad. Dans les aéroports, les gares ou
les ports ouverts au trafic international de pasggde franchissement de la frontiere est
matérialisé par le passage des postes de police.

Garde a vue: mesure de police en vertu de laquelle des peesosont retenues dans des
locaux non pénitentiaires pour les besoins d’urggiéte judiciaire.

Interdiction de territoire : sanction pénale qui peut étre infligée par umiiction pénale a
un étranger qui a commis un crime ou un délit.

Obligation de quitter le territoire : mesure administrative prise en méme temps quétusr
de séjour et qui impose a I'étranger de quitterentsrritoire. Cette mesure peut étre exécutée
d’office.

Parquet: ensemble des magistrats chargés de représehbtat evant les juridictions
judiciaires.

Réadmission: fait pour un pays étranger de délivrer a ceux des ressortissants qui
séjournent irrégulierement en France et ont peedus|papiers d’identité, un laissez-passer
permettant leur retour dans ce pays.

Reconduite a la frontiére: mesure par laquelle le préfet décide qu'un @gamui séjourne
irrégulierement en France devra quitter notre pays.
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Refoulement: mesure par laquelle un Etat interdit le frans@isent de ses frontieres a un
étranger qui sollicite I'accés a son territoire.

Réfugié: étranger dont la demande d’asile a été acceptgei bénéficie par suite du droit au
séjour et au travail sur notre territoire.

Rétention administrative : action de retenir une personne contre son gaés des locaux
relevant de la police ou de la gendarmerie mais ders une prison. La personne retenue
n'est pas enfermée dans une cellule mais ne psusqtir de I'enceinte fermée du centre de
rétention.

Retour volontaire : systeme qui encourage les ga@na retourner dans leur pays d’origine
moyennant le versement d’une aide financiére déstinpermettre leur réinstallation dans ce

pays.

Titre de séjour : document qui matérialise I'autorisation donnéenaétranger de séjourner
sur le territoire national pour une durée supégeutrois mois.

Visa: autorisation donnée a un étranger de pénétrmetesterritoire national soit pour y
séjourner temporairement soit pour le traversesa(de transit) et matérialisée le plus souvent
par I'apposition d’'un tampon ou d’'une vignette san passeport.

Zone d’attente: locaux dans lesquels sont retenus les étrandgatsia demande d’admission
sur le territoire national est a I'étude ou a éféisée.
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ANNEXE 7 : PHOTO DE LA SALLE D’AUDIENCE DE LA ZONE
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