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Mesdames, Messieurs,

Le probléme de l'immigration est latent depuis plusieurs
années dans notre Pays. Vivement ressenti dans l'opinion publique il
n'avait eu que de trop rares échos dans I'enceinte du Pariement.

Simultanément, le Gouvernement est entré dans la voie
de réformes importantes, tandis que 1'Assemblée nationale et le Sénat
ont créé une mission d'information.

La mission d'information commune du Sénat chargée
d'étudier les problémes posés par l'immigration en France et de
proposer les éléments d'une politique d'intégration est constituée & la
proportionnelle des Groupes Politiques et de ses six Commissions
permanentes.

Créée par un vote unanime du 11 Décembre 1989, elle
s'est réunie une premiére fois le 20 Décembre 1989 pour la
constitution de son Bureau.

Le bureau se compose :
- d'un président, M. Jean Chérioux ;

- de trois vice-présidents : MM Louis Virapoullé et
Francois Lesein ; le troisiéme siége est resté vacant ;

- de trois secrétaires : MM Jean Delaneau et René- Georges
Laurin, le troisiéme siége restant vacant.
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Au cours de cette méme réunion du 20 décembre 1989, la
mission a désigné M. Jacques Thyraud, rapporteur.

Les autres membres de la mission sont les suivants :
MM Frangois Autain, Jacques Bellanger, Claude Belot, André Bohl,
Christian Bonnet, Raymond Bourgine, Etienne Dailly, André
Diligent, Claude Estier, Jean-Pierre Fourcade, Charles Ginesy,
Gérard Larcher, Marc Lauriol, Charles Lederman, Paul Loridant,
Paul Masson, Jacques Moutet, Georges Othily, Robert Pages, Guy
Penne, Michel Poniatowski, Maurice Schumann, Louis Souvet,
Xavier de Villepin.

Le 17 janvier 1990, la miSsion a tenu une réunion,pour
définir ses méthodes de travail et fixer un calendrier.

Sur proposition de son rapporteur, elle a décidé de se
rendre sur le terrain a la rencontre des faits. Des déplacements ont
été prévus dans les régions francaises connaissant la plus forte
concentration d'immigrés.

Sa démarche devait tendre a auditionner sur place les
responsables des administrations déconcentrées de 1'Etat, a tenir des
tables rondes avec des immigrés ou des personnes s'intéressant a
I'immigration, et & visiter les sites connaissant des problémes. Cette
démarche n'excluait pas 1'audition de responsables nationaux, mais le
désir de la mission était d'éviter des doubles emplois avec les
auditions publiques auxquelles il avait déja été procédé dans le cadre
d'autres instances.

Faisant sienne la réflexion du rapport de M. Hessel, selon
qui les succés économiques et sociaux se jouent sur.la scéne locale, elle
a estimé devoir faire appel a 1'expérience et au concours des maires de
France.

Elle leur a ainsi adressé un questionnaire sur
I'évolution de l'immigration dans leurs communes, en leur
laissant la possibilité d'exprimer toutes remarques ou suggestions qui
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leur paraitraient utiles. Il leur était garanti une exploitation
confidentielle de leurs réponses.

Cette initiative a rencontré un succés certain puisque
20 000 des 36 000 Maires de France ont bien voulu répondre dans le
délai qui leur était imparti et qui expirait fin février.

) L'intérét manifesté a I'égard du méme questionnaire par
les assemblées départementales, régionales et consulaires a été plus
limité.

Quelques unes seulement ont apporté des réponses :
plusieurs d'entre elles, il est vrai, ont fait parvenir A la mission de
vrais dossiers remarquablement constitués.

La mission d'information s'est déplacée a Lille, Lyon,
Marseille et dans I'lle de France. Messieurs les préfets de région lui
ont réservé un chaleureux accueil, ont mis leurs services a sa
disposition et lui ont procuré les meilleures conditions de travail.
Partout la mission a eu la preuve de la prise en compte par
I'administration, dans les limites de ses compétences, des problémes
humains et sociaux que pose I'immigration.

Les délégations régionales du Fonds d'Action Sociale se
sont montrées particuliérement actives et compétentes pour
I'organisation de tables rondes. Grace 4 elles, les membres de la
mission ont eu des contacts directs avec des immigrés, ou les
représentants de leurs associations et de leur culte.

La Délégation A la Ville a apporté 4 la mission un
concours permanent et actif. Elle 1'a aidée pour le choix des quartiers
a visiter et des urbanistes a entendre.

Enfin, chacun des maires des villes visitées s'est ouvert a
la mission de ses préoccupations.
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Pour aucun d'eux l'immigration n'est une fatalité a
laquelle ils ne puissent faire face. Ils déplorent souvent le poids de
décisions prises par d'autres, mais loin de rester inactifs ils vont de
l'avant et adoptent des initiatives, soit sur le plan strictement
communal, soit dans le cadre d'un partenariat. On ne dira jamais
assez leur mérite, car ils sont en premiére ligne.

Plusieurs ambassadeurs et représentants du Corps
Diplomatique, en fonction a Paris, ont bien voulu répondre a
I'invitation du président de la mission. Ils se sont exprimés devant
elle avec une grande sincérité et un évident désir de coopération
auxquels les délégués du Sénat ne peuvent &tre que trés sensibles.

La mission se doit aussi de remercier les hauts
fonctionnaires appartenant aux administrations centrales de I'Etat,
ou A des établissements publics, ainsi que les responsables
d'associations représentatives sur le plan national, qui ont accepté de
répondre A ses questions.

Ce sont au total presque cent cinquante personnes qui ont
été rencontrées, entendues, soit par la mission, soit par son président
et son rapporteur.

A cette information prise souvent sur le vif, s'est ajoutée
pour le rapporteur la consultation des auditions auxquelles il a été
procédé par la mission d'information de 1'Assemblée nationale, par
celle de la réforme du Code de 1a Nationalité ainsi que par celle du
Commissariat au Plan.

Les conclusions des rapports présentés par chacune de ces
missions ne peuvent qu'emporter 1'adhésion de la mission qui ne croit
pas pour autant devoir les rappeler en détail. Il en est de méme des
rapports parlementaires tel que celui de Monsieur le député
Hannoun.
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Le role de la mission est d'apporter une contribution
complémentaire aux constatations et réflexions déja connues.

Le rapporteur ne pouvait ignorer également les nombreux
travaux et théses émanant de chercheurs et scientifiques, dans
diverses disciplines, sur l'immigration et l'intégration. S'y ajoutent
les enquétes et investigations de 1a presse écrite et audiovisuelle.

La couverture médiatique de ce théme est sans doute a la
mesure de l'intérét qu'il suscite. Elle a occupé des centaines de pages
écrites et de longues plages horaires. Destinée a informer, elle a
influencé l'opinion publique par le caractére répétitif de certaines
images.

Le rapporteur s'est ainsi trouvé devant une abondance de
données dont il s'est efforcé de tirer le meilleur profit, en se gardant de
conclusions générales hatives.

L'éminent ethnologue, Claude Levi-Strauss, considére que
la perspective ethnologiste doit s'inscrire dans 1'étude de
communautés, sur la base de rapports personnels incluant tous leurs
membres, alors que l'organisation sociale oblige a se fonder sur toutes
sortes de relais. Interrogé sur l'immigration, il répond : “Je vois trés
bien l'ethnologue s'installant dans une bourgade ou il y a des
immigrés. Que fera-t-il ? Il apportera un élément d'information dont
on ne peut tirer de conclusion générale."(1)

En matiére d'enquéte sur les étrangers, 1'Insee partage un
point de vue identique : "Aprés avoir collectionné les matériaux
disponibles on se trouve au bout du compte devant un matériau
hétérogéne, partiellement laminaire, se prétant mal a une
présentation uniforme..." (2)

(1) Interview - FIGARO 22.08.1990
(2) "des Etrangers en France" INSEE - Documentation Frangaise

Sénat 101 - Tome L. - 2
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Dans cet esprit 1a mission doit accorder un caractére
relatif a certaines expériences qu'elle a eu A connaitre. Elle a, de ce
fait, rencontré des difficultés pour dresser des synthéses.

Le plan du présent rapport était préétabli par le titre
méme donné A la mission commune d'information. Il se divisera en
deux parties principales : I'immigration et l'intégration. Les
annexes, par leur variété, pourront alimenter la réflexion du lecteur.
Ils reflétent aussi fidelement que possible les activités de la mission.

Les notions d'immigration et d'intégration exigent une
définition préalable conforme aux faits plus qu'aux idées recues. Elles
obligent aussi a4 des constats de situations complexes, ainsi qu'a des
analyses de réglementations compliquées.

Il n'est pas possible de porter des jugements sommaires
sur des problémes aux multiples facettes. Les propositions qui seront
formulées au cours du rapport n'ont aucune prétention a
l'exhaustivité.

Avec réalisme, la mission a cherché les voies d'une
politique, qui, & travers les exigences d'un monde en mouvement,
tiennent compte, a la fois, des intéréts de notre pays et de son idéal
démocratique.
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L. PREMIERE PARTIE : 'IMMIGRATION

I. LE CADRE DE REFLEXION DE LA MISSION
A.L'HISTOIRE D'UN CONCEPT

Tout au long de l'histoire de notre pays se sont dégagées
des constantes qui éclairent son attitude vis-a-vis des étrangers, puis
de l'immigration.

La référence souvent utilisée dans le discours relatif aux
immigrés, 4 I'identité frangaise, oblige a les souligner.

Le concept d'immigration n'a pris corps que
tardivement dans l'histoire des idées politiques francaises :
surprenant paradoxe, dans un pays dont l'histoire, de trés
longrue date, est émaillée de courants migratoires et d'apports
démographiques extérieurs trés considérables. Depuis plus de
deux mille ans, la population frangaise s'est en effet progressivement
construite en agrégeant sur un noyau originel peu nombreux des
individus isolés, des familles, des peuples tantét envahisseurs tantot
pacifiques, qui tous se sont peu a peu fondus dans une identité
collective a la fois homogéne et trés diversifiée.

Déja fort composite lorsque Jules César la vainc et tente de
I'organiser, la Gaule, devenue Gaule romaine, puis la France du Haut
Moyen Age vont rassembler ce qu'au IVe siécle Saint-Jérome décrira
comme une «multitude de peuples» dont d'ailleurs la multiplicité ira
croissante jusqu'au XVe siécle. Gaulois, Germains, Romains, Francs,
Wisigoths, Vandales, Alains, Huns, Burgondes, Normands, Vikings,
Lombards, Sarrasins, Maures, etc... Tous ces peuples de cultures, de
langues et de religions différentes -et encore bien d’autres-,
contribueront a4 la formation d'une population originale, dont la
diversité sociologique et linguistique n'est pas sans rappeler celle de
la France contemporaine.

La diversité politique et institutionnelle de ces peuples
n'est pas moindre, en dépit de facteurs d'homogénéité, dont
notamment la référence quasi générale a la foi chrétienne : c'est ainsi,
par exemple, qu'a la naissance-méme des structures monarchiques
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qui se maintiendront jusqu'a la Révolution francaise, Hugues Capet
est proclamé a Senlis non seulement «roi des Frangais», mais
également «des Bretons, des Normands, des Aquitains, des Goths, des
Espagnols et des Gascons».

Ce double phénoméne d'agrégation et
d'’homogénéisation va caractériser durant de nombreux si¢cles
I'évolution de la population francgaise. Essentiellement autonomes
jusqu'au XVe siécle, ces apports démographiques externes se
poursuivront durant la Renaissance pui: 1a Monarchie absolue, ou ils
revétiront néanmoins un caractére plus strictement économique,
souvent a l'initiative du pouvoir politique. L'ancien régime fera ainsi
appel a de trés nombreux travailleurs étrangers peur développer de
nouveaux secteurs de production (mines, textiles, armement naval,
etc.), de financement ou de commercialisation (banque, négoce, etc.),
voire des activités relevant de la puissance publique (régiments
étrangers, dont notamment la Garde suisse).

Certes, l'assimilation des nouveaux arrivants n'est pas
toujours aisée, et suscite des réactions souvent hostiles, parfois
violentes de la part des éléments plus anciennement installés. Mais
I'étranger, dans I'immense majorité des cas, parvient a s'insérer assez
rapidement dans la société francaise de cette époque, parce qu'elle-
méme ne forme pas une entité aux contours fermés, et demeure assez
composite pour permettre & de nouveaux éléments d'occuper des
espaces sociologiques interstitiels, sans préjudice pour la cohésion du
royaume:,

Les alliances avec les maisons royales étrangéres se
concluent par des mariages. Plusieurs ministres de naissarx:ce
étrangére (Mazarin, Necker) ont laissé une forte empreinte dans
notre Histoire.

Mais I'émergence puis I'enracinement définitif dans
les institutions politiques d'un nouveau concept fondateur,
I'Etat Nation, va modifier les rapports anciens de I'étranger et
de la société francaise, en jetant les bases de nouveaux critéres
sociologiques sur lesquels se construira trés rapidement la
question de I'immigration proprement dite.

Avec la Révolution frangaise, et la sacralisation politique
de la Nation souveraine, 1'étranger ne doit plus seulement s'insérer
dans une population, mais également dans un ensemble fermé .de
valeurs, de références culturelles difficiles A cerner, c'est-a-dire en fait
dans un champ politique structuré et non plus simplement dans un
espace sociologique ou économique perméable.
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Relevant jadis d'un phénoméne démographique de
«<migration» (individuelle ou collective), 1'arrivée de populations
étrangeres devient désormais un phénoméne politique
d'«immigration», terme qui n'apparait du reste dans la langue
francaise qu'a la fin du XVIIle siécle, et y rejoint immédiatement le
vocabulaire politique (7).

C'est en ce sens que l'immigration est un phénoméne
récent de I'Histoire de France, malgré la toute antiquité des
apports de population étrangere sur le territoire naiional.

Phénomeéne relevant du politique, puisque défini par
référence A des concepts politiques, il est dés lors inévitable que
I'immigration soit rapidement devenue l'enjeu d'un débat politique
souvent en décalage par rapport aux réalités sociologiques,
économiques et culturelles ot elle s'inscrivait.

Depuis le début du XIXe sigcle, I'immigration en France
fait I'objet de tensions contradictoires encore trés perceptibles de nos
jours, et qui ont rendu trés difficile 1'élaboration d'une politique
publique d'immigration cohérente : les enjeux économiques
exigeaient en effet qu'on modulat les apports et le traitement de la
main d'oeuvre étrangére exclusivement en fonction des besoins de
I'économie frangaise, tandis que les valeurs de la République et les
aspirations humanistes de la Déclaration des droits de 1'homme
imposaient qu'on prit également en compte des considérations non-
économiques, dont notamment la nécessaire intégration au sein de la
Nation des étrangers durablement établis sur le sol national.

La conciliation entre deux modéles de politique
d'immigration, I'un purement économique, I'autre fondé sur
l'idéal des droits de I'homme et les vertus de la République, n'a
jamais entidérement pu étre réalisée. Cette faille explique dans une
trés laige mesure les difficultés actuelles de l'immigration et de
l'intégration, d'autant que les mutations économiques internationales
et les phénomeénes de décolonisation depuis la fin de la seconde guerre
mondiale sont venus compliquer une situation déja difficile & gérer
dans le cadre hexagonal.

Le «modéle économique» de la politique d'immigration est
fondé sur des critéres assez simples : lorsque 1'offre d'emploi ne peut

(1) Le terme immigration apparait semble-t-il pour la premiére fois dans la langue
frangaise en 1768. Le vocabulaire du droit positif ne consacre pas la notion
dimmjgré et se borne a viser <l 'étranger», <le travailleur étranger~, «le ressortissant
dun Etat étranger», etc. Ce ne sera qu'avec le contréle progressif des flux de
population étrangére par la puissance publique que le terme dimmigration entrera
dans le discours commun, ou il désigne d'ailleurs un phénoméne global et
essentiellement politique.
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étre satisfaite par la main-d'oeuvre nationale, il convient d'aller
rechercher dans d'autres Etats la force de travail nécessaire.

C'est cette démarche que la France a suivie depuis le XIXe
siécle, pour répondre 2 ses besoins massifs de main d'oeuvre dans de
trés nombreux secteurs de production : agriculture, viticulture,
industries extractives, sidérurgie et construction navale, filatures,
textile, industrie automobile, génie civil, batiment, etc. (1).

En deux siécles, des apports innombrables de main
d'oeuvre étrangére ont ainsi progressivement concourru au
développement de I'économie frangaise, soit en provenance des
colonies d'Afriques du Nord et d'Afrique noire, (ultérieurement
devenues anciennes colonies), soit d'Etats d'émigration, dont la liste
est fort longue (Espagne, Portugal, Italie, Pologne, Arménie, Turquie,
Yougoslavie, etc.)

Les limites du modéle économique sont néanmoins trés
vite atteintes, puisqu'il se fonde en fait sur une logique inconciliable
avec celle des droits de I'Homme et avec les exigences d'une société
pacifiée. Pour étre pleinement efficace, le modéle économique
suppose en effet plusieurs instruments d'intervention
contraires aux valeurs de l1a République.

En premier lieu, un recrutement rationnel de main
d'oeuvre étrangére implique une sélection éthnique discriminatoire,
en fonction de critéres supposés d'adaptabilité des différentes
nationalités aux travaux proposés et a 1'environnement sociologique :
option utilitaire qui aboutit immanquablement a4 une «politique de
quotas».

C'est ainsi par exemple que le patronat des Houlliéres et de
la sidérurgie exercera une influence déterminante sur la Société
générale d'immigration, créée en 1924, de fagon 2 faire respecter «la
nécessité absolue de choisir la main d'oeuvre étrangére que nous
payons» (archives du Comité central des Houlliéres).

Dans le méme ordre d'idées, on procéde durant la premiére
moitié du XXe siécle A des distinctions qui apparaitraient aujourd'hui
tout A fait discriminatoires : «Les Espagnols sont des ouvriers
convenables, mais ils sont instables, difficiles a fixer @ la mine ; les
Polonais sont trés bons travailleurs et trés faciles a diriger ; les Italiens
sont bons travcilleurs et d assimilation aisée.» (2)

De telles distinctions ont méme parfois inspiré des
circulaires ou des projets de circulaires officielles, copme notamment

(1) Le révolutionnaire BARNAVE note déja dans ses -Bgffexions politiques~
qu <enfin se rétablit, par une immigration nécessaire, cet équilibre de population qui
doit résulter de celui des lieux et des besoins».
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un projet d'instruction élaboré en 1945 par le Haut comité de la
Population (cf. infra) qui propose de recruter désormais les étrangers
selon des normes professionnelles, sanitaires, de localisation
géographique et surtout selon un ordre de désirabilité ethnique. La
nouvelle immigration devra comprendre : «50 % de Nordiques, 30 %
de Latins du Nord et 20 % de Slaves.»

L'autre conséquence logique du modéle économique est la
nécessaire précarité dans laquelle la main d'oeuvre étrangére doit
étre maintenue, de fagon A pouvoir immédiatement en ajuster ie
volume 2 la baisse en cas de récession ou de réduction de 'activité
économique. -

C'est ainsi par exemple qu'a partir de 1929, des mesures de
«retour forcé» (au demeurant peu efficaces) ou de contingentement
strict dans certains secteurs économiques vont tenter de réduire
I'excédent de main d'oeuvre étrangére, dés lors que son maintien sur
le territoire national ne se justifie plus économiquement.

Un demi-siécle plus tart, mais également inefficace, la
politique d'«aide au retour», emprunte A cette logique économique
dont la mise en oeuvre a par ailleurs emporté des effets déséquilibrés
et souvent préjudiciables.

11 apparait en effet que l'appel de main d'oeuvre étrangére
fonctionne parfaitement, mais qu'il est pratiquement et
humainement impossible d'en appliquer le corollaire, c'est-a-dire le
renvoi massif des travailleurs étrangers lorsque leur présence ne
répond plus aux nouveaux besoins économiques de la France.

D'zutres conséquences, plus incidentes mais également
perricieuses, du «modéle économique» demeurent encore trés
perceptibles dans 1'économie et la société frangaise. C'est ainsi par
exemple que parallélement aux effets de croissance induits par la
présence d'une main d'oeuvre étrangére abondante et souvent mal
rémunérée, a parfois correspondu un déficit technologique qui limite
aujourd’hui encore notre compétitivité. Dans de nombreux secteurs
(de production primaire notamment), 'appel 3 des travailleurs
étrangers mobiles, peu exigeants, préts a accepter des conditions de
travail parfois inadmissibles, a souvent constitué un palliatif
dispensant de procéder au renforcement de 1'appareil productif, a des
investissements technologiques dont I'absence, & terme, handicape
gravement le dynamisme des entreprises frangaises.

(2) cité par Georges DUPEUX, <L immigration en France de la fin du XVIIle siécle a
nos jours», travaux de la commission internationale d'histoire des mouvements
sociaux et des structures sociales, CNRS- 1980.



Le modéle économique a également favorisé I'apparition
du phénoméne de «getthoisation», devenu un des problémes majeurs
du tissu urbain francais, et un des principaux obstacles a
I'intégration.

Ce phénoméne est manifeste dés le début du XXe siécle,
dans les secteurs d'immigration de masse. C'est ainsi par exemple que
tes Houlliéres vont investir entre 1920 et 1930 deux milliards de
francs pour le logement de leur main d'oceuvre étrangére et organiser
une véritable politique d'incitation au regroupement familial, de
fagon a garantir la stabilité (et donc la rentabilité) des travailleurs
(ouvriers polonais, notammment) qu'elles doivent parfois former
pendant deux ans avant de leur confier certains travaux spécialisés
d'extraction.

Cette politique du logement recelait pourtant un risque
trés réel : pour fixer cette main-d'ceuvre et I'intégrer, les compagnies
miniéres ont créé de véritables cités polonaises avec prétres,
«<moniteurs» (c'est-a-dire instituteurs), sociétés sportives et
culturelles qui entretenaient le caractére national du groupe,
retardant d’autant l'intégration souhaitée.

Soixante ans plus tard, la concentration étrangére
contemporaine 3 la périphérie des grandes villes dans les bassins
d’emploi répond 2 une logique économique assez analogue, et produit
inévitablement les mémes effets.

Fidele aux valeurs de la République, la France n'a
jamais érigé le modéle économique de politique d'immigration
en politique publique et a tenté de lui substituer un modéle
juridique fondé sur trois principes de base : la régulation
publique des entrées, l1a non discrimination entre les
nationalités et l'intégration aussi rapide que possible des
étrangers dans la Nation.

La régulation publique des entrées sera assez lacunaire
jusqu'en 1938, et procéde surtout par textes prohibitifs (interdictions
temporaires d'entrée de main d'seuvre étrangére a partir de 1926,
restriction d'exercice de certaines professions, comme par exemple la
médecine en 1933, etc.) Au total, plus de 600 décrets entre 1932 et
1938 vont tenter d'introduire des limitations ponctuelles a
I'installation ou au maintien de travailleurs étrangers indépendants
ou salariés dans les dif*irents secteurs de 1a preduction nationale.

Ce n'est cependant qu'a partir de 1938 gue sera créé un
sous-secrétariat d'Etat a I'immigration dans le gouvernement de
Camille Chautemps (confié a Philippe Serre), reconduit dans le
deuxiéme gouvernement de Léon Blum. Lz seconde guerre mondiale
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mettra rapidement un terme provisoire a cette recherche d'une
définition publique d'une véritable politique frangaise de
l'immigration.

Institué deés la Libération par le Général de Gaulle, le
Haut Comité de la Population recevra compétence pour élaborer les
projets de textes mettant en oeuvre une politique publique
d'immigration fondée sur la compétence exclusive de 1'Etat et
I'égalité des droits sociaux accordés aux étrangers.

Conformément 2 ces orientations, I'Etat exercera la
plénitude de compétence de régulation des entrées a partir de
1945, avec la création de 1I'Office national d'immigration (devenu
aujourd’hui Office des migrations internationales), qui détient le
monopole d'introduction.

Parallélement, I'ordonnance du 2 novembre 1945 tente de
rompre avec une logique purement économique, en distinguant
juridiquement les conditions d'entrée, de séjour et de travail : trois
types de cartes de séjour, d'une durée progressive {un, trois et dix ans)
sont institués, et sont attribués (ou refusés) par le ministre de
1'Intérieur sur des considérations relevant de l'ordre public (et non
économique). Simultanément est créé le titre de travail délivré par le
ministre du Travail, permettant d'opposer aux candidats a
I'immigration la situation de I'emploi lorsque la nécessité économique
l'exige.

Si le systéme élaboré a partir de 1945 en matiére de
régulation publique des entrées a connu de sensibles mutations, il
convient néanmoins d'observer que depuis prés d'un demi-
siecle son principe n'a jamais été remis en cause : I'immigration
officielle reste une compétence exclusive de I'Etat, et les acteurs
économiques n'ont plus l'initiative autonome des appels de msin
d'oeuvre étrangere, ni a fortiori de la sélection de celle-ci parm: les
différents E<ats d'émigration.

Sans compromettre le schéma de base, I'Etat se réserve
néanmoins la possibilité de moduler 1'exercice de sa compétence
exclusive, soit en volume (en tolérant par exemple une certaine marge
de main d'oeuvre clandestine ou dans une situation précaire, de facon
A répondre a des besoins ponctuels, dans 1'agriculture ou le secteur
B.T.P., par exemple), soit en sélectivité (grace a la négociation de
conventions internationales bilatérales qui garantissent des
conditions préférentielles de circulation ou d'établissement de
certaines nationalités, comme par exemple les ressortissants des
Etats du Maghreb).
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La non discrimination constitue toutefois la
deuxiéme constante de base de la politique francaise
d'immigration depuis la fin de la seconde guerre mondiale.

Le projet d'instruction élaboré par le Haut comité pour la
Population (cf supra) qui aurait permis d'établir des quotas ethniques
d'immigration s'est en effet heurté A des résistances trés vives, dont
notamment celle du ministre du Travail (le gaulliste Alexandre
Parodi) et du ministre de I'Intérieur (ie socialiste Adrien Tixier) qui y
voyaient une atteinte intolérable aux valeurs de la Libération et aux
principes de la 1égalité républicaine enfin rétablie.

L'ordonnance du 2 novembre 1945 et les textes adoptés
durant cette période n'établiront donc aucune discrimination entre les
étrangers, et conforteront par ailleurs la référence classificatoire a
'Etat Nation, telle qu'elle sous-terd le concept-méme d'immigration
depuis la Révolution frangaise : la qualité d'étranger-est une situation
seulement juridique, définie par la non-appartenance a la
communauté natiorale, hors toute référence 4 un quelconque critére
ethnique ou de culture (langue, par exemple, ou race).

De ces deux principes découle le troisieme volet de la
politique publique d'immigration telle que I'a connue notre
pays : la situation d'étranger en France doit rester transitoire,
I'installation durable sur le territoire devant & terme aboutir a
I'intégration dans le reste de la Nation.

Dans cette conception, l'intégration n'est pas envisagée
comme un dispositif de simple promotion de 1'étranger, ni comme un
élément de cohésion sociale ou de prévention des conflits, mais comme
l'instrument d'une véritable promotion politique d'un individu (ou de
ses descendants), que sa présence durable agrége tout naturellement
a la Nation, quelles que soient par ailleurs sa langue ou son Etat
d'origine, sa religion ou la couleur de sa peau. Le critére d'intégration
est exclusivement juridique : l'étranger cesse d'étre extérieur 2 la
Nation lorsqu'il acquiert la nationalité frangaise, soit par
naturalisation (dans le cas des primo-arrivants), soit par naissance ou
tout autre mode d'acquisition de la nationalité.

L'ensemble de ces constantes continue d'inspirer la
politique francaise d'immigration. C'est ainsi par exerzple que la
décision du 3 Jmllet 1974 d'arréter teute nouvelle immigration
économique, prise sur proposmon du nouveau secrétaire d'Etat
chargé des travailleurs immigrés, André Postel Vinay, correspond
simplement & une modalité d'exercice de la compétence exclusive de
I'Etat en matiére de régulation des flux extérieurs.
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Encore convient-il d'observer que cette décision drastique
n'a pas été appliquée rigoureusement. Les travaux préparatoires du
VIIe plan (1976-1980) prévoient-ainsi de 20.000 a 50.000 entrées de
travailleurs étrangers par an. De la méme facon des négociations
internationales (avec le Maroc, la Tunisie, le Portugal, etc.)
permettent de rétablir un certain flux d'immigration officielle,
également alimentée par ie regroupement familial.

Les opérations de régularisation des travailleurs
clandestins procédent de la méme logique : la mission de régulation
exercée par I'Etat interdit que des étrangers, fussent-ils parvenus a
s'“tablir irréguliérement sur le territoire d'une maniére durable,
soient maintenus indéfiniment dans une situation de non-droit non
conforme aux principes de base qui fondent la politique frangaise
d'immigration.

Dans cette optique, la régularisation apparait comme un
instrument a posteriori de régulation, beaucoup plus que comme une
attitude de résignation devant un état de fait incontournable. Elle
concourt a l'intégration des étrangers régularisés, objectif qui
constitue une des autres corstantes de cette politique.

Le refus de procéder par sélection ethnique ou culturelle
conduit également a des options juridiques trés révélatrices, en
matiére de régles de nationalité, notamment.

C'est ainsi, par exemple, que les jeunes frangais dits de la
«deuxiéme génération» (et maintenant souvent de la troisiéme
génération) sont progressivement agrégés a la Nation frangaise sur
des critéres strictement juridiques (application indifférenciée des
régles du Code de la nationalité), qui traduisent le refus de toute
discrimination sociale, ethnique ou culturelle entre les individus
établis sur le territoire de la République.

Dans le méme ordre d'idée, les administrations
n'établissent aucune statistique sélective entre les nationaux dits «de
souche» et les nationaux d'origine étrangére, et n'opérent que des
distinctions strictement juridiques entre les différents étrangers
qu'elles dénombrent (comme par exemple la référence a la catégorie
«ressortissants de la CEE», rattachable & un ordre juridique
parfaitement identifiable). Le droit prime ici sur les réalités
sociologiques, qui conduisent & constater d'une part, que l'insertion
juridique dans la Nation proprement dite (acquisition de la
nationalité) n'est pas toujours en elle-méme une garantie suffisante
d'adhésion active a ses valeurs, d'autre part que les ressortissants de
certains Etats éprouvent des difficultés d'intégration beaucoup plus
perceptibles que d'autres. '
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Généreux, fondé avant tout sur le respect des droits
de I'Homme, le modele francais de politique d'immigration se
trouve néanmoins confronté aujourd'hui a des défis qui
commandent une réflexion attentive et des solutions efficaces,
faute de quoi on doit craindre qu'a terme, une rupture majeure
s'établisse entre la réalité sociologique et les valeurs
républicaines quil'encadrent.

Le premier défi tient aux flux persistants d'apports de
population étrangere, qui font échec au principe de régulation
a la compétence exclusive de I'Etat.

Le cas des demandeurs d'asile, & cet égard, est
caractéristique : des dizaines de milliers d'étrangers parviennent a
contourner 'arrét officiel de I'immigration, sous couvert de demandes
abusives d'un droit d'asile auquel ils ne sauraient prétendre dans
I'immense majorité des cas. Un regroupement familial, souvent mal
contrdlé, les maintiens illégitimes de touristes ou d'étudiants
étrangers sur le territoire national aprés l'expiration de leur titre
provisoire de séjour, et l'action des filiéres d'immigrés clandestins
continuent d'alimenter des flux importants d'immigration dont la
France, en l'état actuel de sa situativn économique, sociale et
démographique, n'est plus en mesure de supporter la charge.

L'arrivée continuelle de nouveaux étrangers compromet
gravement l'efficacité des mesures prises pour l'intégration de ceux
qui, établis depuis plus longtemps, auraient vocation a se fondre
progressivement dans la société, puis dans la Nation francaise.

La France n'est pas en mesure de faire face aux exigences
d'intégration de populations étrangeéres en constante augmentation,
notamment si ces efforts doivent a leur tour entretenir un phénomeéne
d'appel auprés des populations d'autres Etats plus défavorisés.

Un contréole absolument efficace de toutes les arrivées est
certes illusoire. Avec 2.875 kilomeéires de frontiéres terrestres,
3.035 kilométres de frontiéres maritimes, plus de 290 aéroports ou
aérodromes, 24 ports de commerce et plus de 580 ports de plaisance,
notre pays ne saurait étre tout a fait étanche. La police de I'Air et des
Frontiéres est sur tous les fronts, elle obtient ainsi que les services de
la Douane, des résultats remarquables, mais elle ne comprend que
cing mille fonctionnaires. Ce sont néanmoins ses frontiéres juridiques
qui paraissent les plus aisées a franchir clandestinement, 2 travers
notre législation libérale sur le droit d'asile, les autorisations
temporaires de travail, les visas touristiques détournés de leur
finalité, les certificats d’hébergement de complaisance, etc.
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Un deuxiéme défi a notre politique d'immigration
tient a l'influence d'éléments ou d'attitudes qui font obstacle 2
une bonne intégration des étrangers dans le tissu national :
«getthoisation», repli sur des solidarités ethniques, communautaires
ou culturelles spécifiques afin de surmonter les difficultés
économiques, montée d'aspirations fondamentalistes ou intégristes,
revendication du droit & la différence, promotion et enseignement des
langues dites d'origine, etc.

L'attitude des médias, ou de certaines associations
contribuent d'ailleurs souvent a attiser les tensions, et 2 mettre en
exergue dans l'opinion publique les facteurs d'antagonisme beaucoup
plus que les facteurs de rapprochement entre nationaux et étrangers.
Outre qu'elle compromet le succés des efforts nouveaux en matiére
d'intégration, cette attitude peut méme remettre en cause la cohésion
de la Nation frangaise elle-méme : c'est ainsi qu'a force d'amalgames
et de présentations excessives ou réductrices, nos compatriotes
francais d'outre-mer sont aujourd’hui l'objet de pressions de toute
sorte, voire de réactions d'ostracisme ou de rejet, malgré leurs liens
multiséculaires avec la métropole et leur appartenance ancienne a la
Nation.

Par ailleurs, des mécanismes traditionnels de l'intégration
sociologique, qui devaient normalement conduire & l'intégration dans
la Nation, fonctionnent mal ou ne fonctionnement plus. C'est ainsi
par exemple que 1'école de la République a longtemps constitué un
lieu privilégié d'intégration a la fois sociale, économique et politique,
ou le jeune issu d'une famille étrangére pouvait en assimiler les
valeurs fondatrices, puis y adhérer. En contrepartie d'un certain
renoncement aux comportements et aux valeurs spécifiques
inculquées a ses parents, le jeune étranger, a l'issue de sa scolarité
francaise, pouvait plus facilement accéder 2 un emploi et bénéficier
en France d'une promotion sociale l'incitant a se fondre dans une
Nation somme toute largement accueillante.

Ce schéma n'est plus vérifié. La scolarisation des jeunes
étrangers —comme du reste celle des jeunes nationaux- ne leur donne
plus de garantie de trouver un emploi rémunérateur, ni d’accéder a2 un
statut social supérieur a celui de leurs parents. A diplomes égaux, le
chomage frappe plus sévérement les jeunes d'origine étrangére, qui
risquent dés lors de considérer leur effort personnel d'intégration
comme un sacrifice sans contrepartie.

Le théme de la «seconde génération», la constitution
progressive d'une identité «beure» sont largement redevables a ce
phénoméne de non réelle-intégration sociologique : beaucoup
d'enfants de maghrébins ne parviennent guére 2 s'insérer dans une
société atteinte par le chomage, et sont ainsi amenés a cultiver des
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spécificités de réaction, voire d'antagonisme. A contrario, les jeunes
issus des familles d'immigration ancienne (polonaises, italiennes,
etc.) n'ont pas constitué dans le passé de véritable «seconde
génération» et se sont assez rapidement fondus dans la méme
génération que les jeunes frangais du méme age.

D’autres espaces d'intégration sociale et politique se sont
nettement restreints. C'est le cas par exemple du syndicalisme, ot les
étrangers partageaient des revendications et des actions communes
avec les nationaux.

La forte désyndicalisation, liée notamment a la
désindustrialisation de 1'économie productive francaise et a
I'amélioration générale des conditions de travail a resserré un champ
d'intégration qui exercait dans la populdtlon active étrangére un role
pédagogique essentiel.

Un troisieme défi est d'ordre international. Ainsi qu'il
résulte des travaux de différentes organisations internationales, dont
notamment le Bureau International du Travail, il apparait que le
fossé économique entre les pays riches et les pays pauvres se creuse
sans cesse et ait une incidence directe sur les structures de
I'immigration en France. Les tensions politiques et la dégradation
progressive des situations économiques de nombreux Etats du
Tiers Monde maintiennent en effet une pression trés soutenue
d'émigration des ressortissants de ces pays.

Face a ces facteurs externes, et en raison de l'intégration
des Etats de 1a communauté économique européenne, il apparait que
" I'efficacité des décisions en matiére d'immigration devient
largement tributaire des législations des autres Etats membres.

Un exemple typique mais nullement isolé de cette
dynamique peut étre cherché dans l'immigration sri-lankaise en
France depuis 1985.

En mai 1985, la Grande-Bretagne a décidé d'imposer aux
ressortissants du Sri-Lanka, pourtant Etat membre du
Commonwealth, un visa dont les effets ont été quasi-immédiats : en
un mois, le nombre des entrées de Sri-Lankais y a régressé de prés de
90 %.

D'autre part, la République fédérale allemande, qui
n'exergait pas de contréle des arrivants en provenance de R.D.A,, a
laissé transiter par son territoire un grand nombre de ces Sri-Lankais
désireux de s'établir en Europe, et auxquels, faute de pouvoir
s'installer en Grande-Bretagne, la France est apparue comme un pays
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d'accueil trés attractif, en raison de la souplesse de sa législation en
matiére de droit d'asile.

Au terme d'un parcours quasi-invariable (Colombo,
Moscou, Berlin-Est, Berlin-Ouest, Allemagne fédérale) aisément
reconstituable & partir des dossiers de demandes d'asile enregistrés
par I'OFPRA, et grace au concours de filiéres bien organisées, ces Sri-
Lankais ont ainsi fortement grossi a partir de 1985 les statistiques
frangaises de demandeurs du statut de réfugié politique, par simple
répercussion indirecte d'une décision unilatérale de la Grande-
Bretagne.

Maitrise stricte des flux sous contrile exclusif de la
puissance publique, respect des droits de I'homme et des valeurs de la
République, effort d'intégration : par dela, les majorités politiques ou
les gouvernements du moment, ces préoccupations récurrentes de la
politique francgaise d'immigration, auxquelles s'ajoute désormais
I'élaboration concertée d'un environnement juridique international
adéquat apparaissent constituer des thémes centraux de réflexion. A
tout moment de ses travaux, votre mission commune d'information en
a mesuré tout 2 la fois l'actualité, le caractére incontournable, mais
également les difficultés de toutes sortes.

La France ne peut certes oublier que sa population s'est
constituée au fil des siécles par agrégation de peuples ou d'individus
extrémement variés, qui tous a un titre ou & un autre ont contribué a
la formation et 4 l'enrichissement de I'identité nationale.

Un exemple de cette société a été fourni a la mission
d'information au cours de son déplacement & Marseille. Elle a
rencontré a l'invitation du Sénateur Maire les représentants de vingt
trois communautés issues d'une immigration le plus souvent
ancienne, mais parfaitement intégrée. La réussite de cette
intégration est bien la preuve que cette ville posséde "la générosité,
des ports qui ne regoivent pas que des bateaux". (1)

La France ne peut non plus oublier les liens, qui malgré de
nombreuses vicissitudes, subsistent avec son ancien Empire colonial,
qui était le second du monde. C'est le Président Monnerville qui
écrivait "sans son Empire, la France ne serait aujourd’hui qu'un pays

(1) - Armand GATTI, cité dans "Paroles de locataires” publié par I'Office H.L.M. de
Marseille .
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libéré. Grace a lui, elle est une Nation victorieuse”. L'aspect
économique des problémes fait trop souvent oublier ie prix du sang
versé pour ce qui était un combat commun (1) et qui a justifié que les
ressortissants des anciennes colonies bénéficient de conditicns
d'accueil particuliéres.

La Nation francaise a ainsi pu accueillir en son sein de
nouveaux éiéments qui, dans des délais variables mais jamais
excessifs s'y sont enracinés et en sont devenus partie intégrante.

Ce mouvement ne peut cependant étre précipité, ni
concerner simultanément un volume trop considérable d'étrangers,
sauf 4 compromettre, au sein méme de la Nation, le respect et
'effectivité des valeurs de base qui la fondent.

En tout état de cause, il convient de préserver ces principes ,
fondateurs, ne serait-ce que pour sauvegarder la faculté d'accueil dont
la Nation frangaise a jusqu'a présent généreusement fait preuve.

Leur méconnaissance, voire leur remise en cause
délibérée, induirait dans la société francaise contemporaine des
risques de tensions trés graves, aux conséquences politiques et
sociologiques tout a fait imprévisibles.

Ce rappel historique était indispensable avant que soit
abordé I'examen de l'importance actuelle de l'immigration et des
perspectives dans lesquelles elle s'inscrit.

L'Histoire de demain est imprévisible car elle procéde de
décisions humaines, mais elle sera plus ou moins éclairée par un
passé qui pése lourdement sur notre présent.

La notion d'Etat-Nation, telle qu'elle était issue de la
Révolution Frangaise, est affectée par le processus d'interpénétration
multinationale.

1) g est difficile d"avoir des statistiques globales. Durant la Campagne d'Italie, ont
rdu :
pe - les Tabords : 1 420 tués et 6 600 blessés,
-1a 3e D.I.A.: 4000 tués et 12 000 blessés,
Pendant la campagne de France en 1940, les pertes auraient été
Sénégalais : 24 271, Malgaches : 4 350, Indochinois : 3 151
Entre septembre 1939 et juin 1940, 'Afrique du Nord avait envoyé en
Métropole 157 000 hommes.
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Sa logique ancienne se heurte 4 1'effacement des frontiéres
que provoquent la révolution des communications ainsi que la
construction européenne.

Nous verrons a quel point il est difficile de concevoir une
solution strictement frangaise, aux problémes posés par
I'immigration. "De nouveaux espaces juridiques se profilent dans la
destabilisation du couple territoire-Nation" (1).

(1) Liberté de circulation, souveraineté du territoire et droit de la personne. J. Costa
Lacoux - M. Coornaert

Sépat 101 - Tome I. -- 3
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B - UN CONSTAY DIFFICILE

Fénelon, précepteur du Duc de Bourgogne, avait cherché
a convaincre son éléve de l'importance d'un dénombrement de la
population en lui enseignant ce précepte : "Que dirait-on d'un berger
qui ne saurait pas le nombre de son troupeau ? Il est aussi facile &4 un
roi de savoir le nombre de son peuple ; il n'a qu'a le vouloir."

De nos jours, l'opiniocn publique et la classe politique
partagent le point de vue de Fénelon lorsqu'elles s'étonnent de
I'absence de statistiques précises sur le nombre d'immigrés vivant en
France. Elles y voient une absence de velonté, en ignorant les
difficultés de I'entreprise.

Le premier écucil réside dans l'ambiguité du mot
“immigration".

Auzx yeux de tous 1'immigré est un étranger, mais il n'est
pas un étranger de passage comme les touristes, les hommes
d'affaires, les étudiants. Il est 1a avec son histoire personnelle et un
regard ol se mélent l'espoir et I'anxiété. Il est 14 pour travailler.

La définition du Robert est en partie satisfaisante :
"L'immigraticn est I'entrée dans un pays d'éléments démographiques
noxn autochtones qui viennent s'y établir généralemert pour y trouver
un emploi”.

Selon Patrick Weil c'est le séjour, pour une durée
minimale et indéterminée d'un individu n'appartenant pas a la
communauté nationale qui caractérise la situation administrative et
juridique qu'on appelle immigration.

Avant tout, I'immigration est une situation
administrative et juridigue. Le fait créateur de cette situation est le
séjour. Il était autrefois temporaire, il tend trés largement & devenir
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définitif. Les immigrés sont venus en France, soit pour s'y réfugier,
soit pour y travailler, avec l'idée de rentrer chez eux. La plupart
d'entre eux ont abandonné cette idée. Leur nostalgie du pays natal est
atténuée par les vacances qu'ils y passent. Leur intention de rester est
la conséquence d'une préférence mirement réfléchie. Elle résulte
pour une part de la métamorphose de l'immigration qui d'individuelle
est devenue familiale.

Ainsi le concept juridique d'immigration n'est plus lié au
caractére temporaire du séjour, ni méme au travail car beaucoup
d'immigrés sont privés d'emploi. Les conditions qui étaient exigées a
leur entrée se sont diluées avec le temps et la force d'inertie de
I'administration.

Devant un concept si flou l'opinion publique est déroutée.
Les vieux réflexes A 1'égard de 1'étranger quelle que soit son origine,
se réveillent. En témoigne cette observation du maire d'une commune
rurale qui évoque "les étrangers dars la commune, c'est-a-dire des
gens, mémes frangais ou voisins, mais qu'on ne connait pas dans le
village". "D'autres maires, trés rares, il faut le dire, parlent de "non-
naturalisés" ou opposent "les enfants d'immigrés aux frangais de race
trés pure".

]

Le mot "immigré" doit-il pour autant étre un terme a
bannir et suffirait-il de distinguer entre Frangais et Etrangers, ceux-
ci n'ayant pas les mémes droits que les citoyens ? Votre rapporteur ne
pense pas que ce soit actuellement possible. L'immigré est certes un
étranger, mais il est dans une situation d'attente subordonnée a
I'intégration plus ou moins réussie, de lui-méme et de ses
descendants auxquels le "jus soli" procurera un statut différent
du sien.

11 existe deux sources principales d'informations sur le
nombre d'étrangers vivant en France, I'administration ne tenant pas
le compte des immigrés au sens ou nous entendons ce mot : le
recensement et les statistiques du Ministére de 1'Intérieur.
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Il est encore trop tét pour connaitre le détail, par
nationalités, du recensement de 1990. Mais les commentaires
présentés a 'occasion de celui de 1982 conservent tout leur prix.

La connaissance de la nationalité généralement aisée
pour les adultes vivant réguli¢rement en France, ne l'est pas pour
leurs enfants.

La Commission présidée par M. Marceau Long a
présenté a ce sujet une étude exhaustive a laquelle il convient de se
référer.

Deux circonstances, non limitatives, posent bien le
probléme : la nationalité frangaise est accordée de plein droit aux
enfants nés en France de parents étrangers nés eux-mémes en France,
les anciennes colonies étant assimilées sur ce point au territoire
national ; les enfants nés en France de parents étrangers qui n'y sont
pas nés deviennent frangais a leur majorité s'ils vivaient en France
cinq ans avant celle-ci (1).

L'INSEE laisse aux juges de la nationalité le soin de s'y
retrouver dans lI'écheveau complexe des lois qui régissent la matiére.

Les statistiques du ministére de 1'Intérieur ne sont pas
basées sur les entrées mais sur la délivrance des titres de séjour. Elles
portent sur les titulaires de ces titres et leurs enfants 4gés de moins de
18 ans. Elles mesurent la "présence juridique".

Examinons A titre d'exemple 1'état numérique du
département de la Moselle au 31 décembre 1988. Cent vingt deux
nationalités différentes sont prévues sur le bordereau, 84 sont
représentées, certaines pour une ou deux unités. Sur 71 975
étrangers, il existait 6 218 allemands de RFA, 550 Belges, 661
Luxembourgeois, ce qui s'explique par les relations frontaliéres,
28 085 Italitens, 10 305 Marocains, 6 420 Portugais, 9 372 Turcs,

(1) Les déclarations de refus permises dans cette derniére éventualité sont peu
nombreuses : 1 500 & 2 000 par an.
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1231 Yougoslaves, 3 915 Espagnols. Au chiffre de 71 965 personnes
qualifiées d'étrangéres s'ajoutent 19 684 Algériens comptés A part,
soit au total 91 659 personnes. Un autre bordereau concerne les
réfugiés. Chaque année une statistique nationale est publiée sur la

base des bordereaux départementaux. ‘

En 1982, le ministére de 1'Intérieur comptabilisait 600 000
" étrangers de plus que le recensement. Celui-ci était intervenu apreés
une régularisation de 130 000 résidents illégaux, ce qui le ren:ait
sans doute plus exact que celui de cette année.

Lorsqu'il a été entendu par la mission, le directeur des
Libertés au Ministére de 1'Intérieur a reconnu que les informations
fournies par son administration étaient grossiéres, tardives et
n'avaient pas un degré suffisant de fiabilité. Dans les rapports
présentés respectivement par MM. Hannoun, Voisard et Hessel, était
préconisée la création d'un Observatoire de I'immigration. Le rapport
de la mission de I'Assemblée nationale estime qu'il est souhaitable de
faire I'économie d'un tel organisme en utilisant les données possédées
par les diverses administrations. Il est vrai que la loi de 1987 accorde
a 'INSEE de larges possibilités de centralisation et que dans l'intérét
public des dérogations sont prévues dans la loi du 6 janvier 1978. Cela
rejoint le souci du ministére de 1'Intérieur de suivre efficacement les
dossiers des étrangers.

Dans l'attente du résultat du recensement, les seuls
chiffres qu'il soit possible de citer pour établir le nombre d'étrangers
actuellement présents en France sont : 4 453 765, pour le ministére de
1'Intérieur et 3 462 000, pour 'INSEE.

A ces chiffres s'ajoutent les illégaux au sujet desquels
toutes les spéculations sont permises. Leur estimation est en grande
partie basée sur le nombre de rejets opposés par la commission de
Recours. Il est certain également que des "touristes” et des étudiants
restent au-dela de la durée autorisée de leur séjour. Selon le préfet de
la Seine-Saint-Denis son département abriterait environ 60 000
clandestins. Enfin il faut tenir compte de la perméabilité des
frontiéres, ainsi que de la florissante industrie des faux papiers. Selon
M. Barreau, directeur de 1'OMI (Office des migrations
internationales), ils seraient quelques 10 000 par an et en tout
150 000. Des chiffres beaucoup plus importants sont cités qui ne
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tiennent pas compte des activités des services de Police et des
Parquets dont la mission a eu plusieurs fois 1'occasion d'apprécier
l'efficacité.

L'immigration des pays européens est considérée corame
parfaitement réussie par ia quasi-totalité des maires consultés par la
mission. Elle se rattache a l'intégration paraissant actuellement
idyllique, alors qu'elle fut si difficile, des polonais, italiens et
espagrols, vivant en France avant la seconde Guerre Mondiale.
L'immigration européenne est devenue une migration interne a
I'Europe. La démocratisation et la nouvelle prospérité des pays
d'origine, devenus eux-mémes pays d'immigration, rendent le retour
plus facile. La place de cette immigration est encore trés importante
puisque les chiffres sont les suivants : 850 000 Portugais, 350 000
Espagnols et 350 000 Italiens.

Dans leurs réponses les maires opposent souvent cette
immigration a celle venant des pays non-européens, dont les
populations seraient les suivantes sur le plan national : Algérie
800 000, Maroc 550 000, Tunisie 250 000, Turquie 135 000 (ce chiffre
parait étre minoré), Pakistanais 5 500, Tamouls 30 000, Sud-est
asiatique : 125 000.

Les chiffres sus-indiqués sont des ordres de grandeur. 11
serait anormal d'en tirer des conséquences au km2,. 11 est bien connu
aue de nombreux départements ont trés peu d'immigrés sur leur sol.

Pour porter un jugement sur l'importance globale de
I'immigration sur le plan national, il faut tenir compte qu'elle ne peut
pas étre appréhendée dans un instantané. Elle n'est pas statique, elle
est mobile, extensible, dynamique. Alors qu'elle est sédentarisée elle
doit étre vue A travers les générations plus que par l'intermédiaire des
seuls individus. Selon Tocqueville : "Dans les démocraties, chaque
génération est un peuple nouveau..". Cela est encore plus vrai pour les
générations issues de I'immigration.

La difficulté de I'analyse est illustrée dans les deux
tableaux ci-dessous.
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Figure 1.1 - Les immigrés d’Europe représentent la majorité
de 'immigration en France

Part des immigrés par zone d'origine et période d arrivée

En% Avant de 1945 de 1961 de 1968 Aprés Ensemble
1945 41960 31967 341975 1975

48 47 44

41

Europe du Sud

Europe de I'Est

Europe de I'Quest

Afrique du Nord

5 2 9 13 12
Afrigue Noire 2 [ [ 1 TR
MOYQH-OHE”( —{" ] er—————

1 4 2 3 [—-——]1 2 5
Asie Z rre——

1 - - 3 6 2

Autres — =
Total 100 100 100 100 100 100

Source : Insee, enquéte Etude des condihicns de vie 1986-1987

Champ : Ensemble des personnes adultes nées hors de France. des DOM-TOM et d'Afrique du Notd
pour ceux qui ont leurs deux parents francais

Lire sinsi : En couleur. pour chaque zane d origine les pourcentages supéneurs A la moynnne toutes pé.
riodes confondues. donc miss en évidence des pérnodes ou les arnvées ont 8té les plus importantes

Donnees SociaLEs 199
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NATIONALITE :
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Pour figurer les mécanismes du droit frangais, le schéma
ci-dessus croise la nationalité, en colonnes, et la succession des
générations en lignes.

- Les rectangles représentent les effectifs de population
(mais non leur importance relative).

- Les fleches horizontales symbolisent les acquisitions de
nationalité,

- les fleches verticales symbolisent les naissances
d'enfants ayant la nationalité de leurs parents,

- les fléches obliques symbolisent les naissances d'enfants
dont la nationalité d'origine est frangaise, et dont un des parents au
moins est étranger.
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Le premier provient de "Données Sociales 1990" (Etude de
M. Jean-Louis Borroswski). Il laisse apparaitre le poids encore
primordial de I'immigration d'origine européenne.

Le second publié dans Population et Statistigues
(Décembre 1989) sous le titre "l'imbroglio statistique" et dont 'auteur
est Mme Tribalat permet de mieux comprendre sur treis générations
l'influence non quantifiée du droit de la nationaliié_auteur fait
remarquer que sous l'effet des mariages mixtes et des acquisitions de
nationalité, les catégories B et D, puis E, prennent une importance
grandissante. Lorsque le courant d'immigration se tarit, I'absence de
renouvellement migratoire entraine un vieillissement de la
population étrangére adulte sans que la reléve soit assurée par la
jeunesse puisque celle-ci vient grossir les rangs des Frangais. Ce
phénomeéne a été observé pour le courant polonais et est aujourd'hui a
I'oeuvre pour les courants espagnol, italien et algérien.

Il -est utile de rappeler que les jeunes Beurs, dont la
mission a été heureuse de rencontrer des représentants, sont trés peu
nombreux a mettre en doute leur nationalité francaise. Ils
représentent actuellement de 450 000 & 500 000 personnes. Ils ont
paru 2 la mission étre un élément important du renouvellement de la
vitalité de la Nation.

Ainsi que le souligne I'auteur de I'article de Population et
Statistiques I'apport démographique de l'immigration étrangére peut
continuer de croitre alors méme que la population étrangére
proprement dite diminue.

Des informations sur les flux ont été fournies par
M. Barreau. L'OMI contrdle d'une maniére effective les migrations
saisonniéres (qui sont hors-bilan) ainsi que les regroupements
familiaux. Selon son Directeur, il y a 120 000 "procédures d'entrée"
par an, y compris 'OFPRA. Le solde migratoire est de 100 000 par an,
alors qu'il était de 300 000 avant 1974.

Le questionnaire adressé aux maires de France n'était pas
destir.$ a établir un dénombrement précis mais seulement des
tendances évolutives. Le résultat complet du dépouillement des
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réponses figure en annexe. Le total de la population qu'elles
concernent est de 24 642 390 habitants. Dans 6 990 communes
repésentant 19 321 697 habitants vit une population immigrée. Selon
5 181 maires représentant 11 911 437 habitants, cette population est
stable. Elle serait par contre en extension dans 658 communes,
représentant 5 552 470 habitants et en régression dans 658
représentant 1 499 217 habitants.

Pour 2 447 communes (8 996 448 habitants) I'immigration
est antérieure 4.1970.

Les réponses aux questionnaires et les déplacements
qu'elle a effectués ont confirmé a la mission, s'il en était besoin, que le
probléme de l'immigration est lié avant tout & 1'urbanisation.
Quelques immigrés dans une petite commune, quelle que soit leur
origine, sont acceptés sans difficultés. Des maires ont fait part de leur
désir de voir s'installer des immigrés qui puissent revitaliser la
collectivité dont ils ont la charge et dont ils déplorent le déclin
démographique.

L'immigration est concentrée dans quatre régions
francaises, dans ces régions, dans certaines villes, et dans ces villes,
dans certains quartiers.

La région Nord-Pas de Calais compte, sur quatre millions
d'habitants, 200 000 étrangers, dont 40 % de la CEE. Le seul
département de Seine Saint Denis avec 1 348 000 habitants, a 297 000
étrangers, dont 20 % de la CEE.

Il existe ainsi des disparités flagrantes qui obligent &
revenir A la micro analyse, tout en exprimant des réserves sur la
généralisation de ses résultats.

Les informations collectées par 1a mission lui perraettent
de citer des exemples significatifs.
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Les villes de Dreux et Vernouillet ont des obligations de
gestion sociale de l'immigration qui les obligent 4 une stricte
observation des flux. Les populations qu'elles abritent ont varié de la
maniére suivante entre 1970 et 1989 :

Pays d'origine 1970 1989
Espagne 774 170
Italie 362 159
Portugal 975 1535 (2120 en 1980)
Europe de I'Est 163 152
Algérie 443 660 (1510 en 1980)
Maroc 644 4870
Tunisie 147 547
Afrique noire 3 994
Moyen Orient 30 1949
Turquie 22 1915
Extréme-Orient 6 405
Pakistanais 0 302

Alors que le pourcentage de la population étrangére est
pour la France de 7 4 8 %, et pour 1'ensemble du département d'Eure
et Loir, de 6,6 % , il est de 25,16 % a Dreux. Du ler janvier 1990 au
30 avril 1990, 228 nouveaux habitants étrangers étaient recensés
dont 60 marocains, 11 pakistanais, 69 turcs, 19 zairois, 9 angolais et
60 divers.

La diversité des populations enregistrées dans
I'agglomération de Dreux-Vernouillet illustre le propos de
M. Barreau selon lequel l'immigration connue par notre pays n'est
plus provoquée par des relations historiques ou de voisinage.

La mission a recu de la région Guyane une étude des plus
intéressantes qui rappelle que le probléme n'est pas seulement
métropolitain.

Dans ce vaste territoire, l'immigration doit étre
considérée comme partie intégrante d'un plan général de
développement économique. Le président du conseil régional, notre
collégue Georges Othily, déplore 1'apport régulier par boeings,
d'européens, de brésiliens, ainsi que la perméabilité des frontiéres



avec le Surinam et le Brésil. L'arrivée massive de 14 000 haitiens est
lourde de conséquences, sur une population de 72 000 habitants.

L'exemple le plus caractéristique qu'ait connu la mission
en ce qui concerne un quartier dont la population est d'origine
immigrée, est celui des Bosquets & Montfermeil. I1 comprend 9 000
résidents & 85 % étrangers, répartis dans 1 550 appartements en
copropriéte, sur 3 % de la superficie totale de l1a commune qui compte
elle-méme 28 000 habitants.

Parmi les réponses des assemblées consulaires celles des
chambres de métiers sont souvent trés intéressantes. Nous
retiendrons celle de la chambre de métiers des Hauts de Seine,
département de la région Ile de France oh le nombre d'artisans
étrangers est le plus élevé ; 12 806 artisans sont francais, 2 253 sont
étrangers (Espagne : 108, Italie : 257, Portugal : 702, Maghreb : 704,
autres pays : 842)..

Le tour d'horizon auquel a procédé la mission lui a permis
un constat trés imparfait. Il existe cependant un seuil critique trés
variable au-dela duquel naissent les incompréhensions et les rejets.

Ce seuil est parfois évoqué mais non quantifié dans les
observations que les maires ont cru d'eux-mémes devoir présenter.
Certains ne parlent que du "pourcentage d'étrangers qui est de plus
en plus mal supporté par la population méme si on ne constate ni
racisme ni violence". D'autres évoquent le "seuil de tolérance
maximal déja atteint” ou encore le "seuil dangereux”.

Des réponses sont plus précises : elles évaluent le seuil a
5%, 10 %, 20 %, 25 % de la population totale. Pour les responsables
des communes ou le "seuil” est dépassé, l'immigration est un
impératif absolu. Lorsque le maire estime que le seuil est atteint, il
justifie sa position par la nécessité de pouvoir régler dans les
meilleures conditions les problémes que pose déja la présence
étrangére dans la commune. Souvent, ce sont les municipalités les
plus ouvertes & une participation des étrangers & leur conseil
municipal qui exigent une politique d'arrét strict de I'immigration
nouvelle.
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La mission a également ressenti la crainte que si
I'intégration échouait, se constituent des communautés marginales
dangereuses pour l'ordre public.

En conclusior de cette premiére approche, elle est amenée
A considérer que si la conduite d'une politique d'immigration est
nationale, ses conséquences sont d'abord ressenties sur le plan local.

Ne serait-il pas temps de prendre des mesures pour
arréter l'urbanisation, la course au plus grand nombre d'habitants,
génératrices de tristes banlieues ? Dans la deuxiéme partie du rapport
relative a l'intégration, des suggestions seront présentées a ce sujet.
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C - LES AVERTISSEMENTS DE LA DEMOGRAPHIE

La part de I'immigration dans le renouvellemeat de
la population en France a été de 74,4 % entre 1921 et 1931
(conséquence de la perte de 1 390 000 hommes durant la premiére
guerre mondiale), de 30,58 % entre 1968 et 1975, de 14,4 % entre
1975 et 1982. L'évolution intercensitaire 4 la date du recensement de
1990 sera bientot connue.

Le rapport HESSEL considére que 'immigration a été
indispensable pour atténuer les effets de la dénatalité. Il met en garde
contre une réaction a l'égard d'une "fécondité d'invasion" en
soulignant que le coefficient d'apport migratoire en France est
sensiblement inférieur, en longue période, a celui d'autres pays
occidentaux.

L'apport étranger représente ainsi une contribution
notable au maintien de la natalité et au freinage du processus
de vieillissement.

Cette considération ne doit pas étre perdue de vue dans
une réflexion relative a l'immigration et a 1'éventuel choix d'une
politique la concernant.

Sans I'apport étranger dans une France métropolitaine
qui compte actuellement 56,6 millions d'habitants (et non de
Francais), notre pays ne pourrait prétendre au rang qui est
actuellement le sien dans le monde.

Selon M. Chesnais, entendu par la commission de la
Nationalité, sa collégue de I'INED (Institut national d'études
démographiques), Mme Tribalat a calculé que sans l'apport
migratoire sous toutes ses formes depuis cent ans, la population
francaise serait actucllement de 45 millions d'habitants.
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Qu'en serait-il pour le futur si notre pays était totalement
fermé aux apports extérieurs comme le souhaitent vivement certains
de nos compatriotes ? Toutes projections comparatives sont aléatoires,
raais la question mérite d'étre posée.

Cela d'autant plus que la France est le deuxiéme pays
d’Europe par la superficie, aprés 1'Union Soviétique. L'unification de
I’Allemagne fait de notre voisine un pays de 80 millions d’habitants,
mais elle n'a que 357 325 km2 contre 550 000 km2 pour la France.

Notre pays n'a pas la population correspondant a
I'ampleur de sa superficie. Sur ce point, I'habitude de parler de
densité au km2 est trompeuse. Il suffit de retirer les départements de
la région Ile de France pour que la densité nationale passe de 102 a 80
habitants au km2.

A la fin du XVliile siecle les Francais étaient 26
millions. A la méme époque, la Grande-Bretagne comptait 9 millions
d'habitants, pour une superficie inférieure de moitié. La population
francaise n'a fait que doubler en deux siécles, alors que la popuiation
britannique a sextuplé, tout en essaimant en Amérique du Nord et
dans plusieurs pays du Commonwealth.

Il serait irréaliste de croire possible de conserver
longtemps de vastes espaces sans hommes. Notre pays situé a
I'extémité du Continent est un des pius anciens centres de
civilisation. Les circonstances favorables & son essor, climat,
géographie, sont toujours identiques.

Le gout des étrangers pour des acquisitions immobiliéres
en diverses régions frangaises est significatif. Le phénomeéne ressort
plus de la situation de "double résidence" que de celle des "résidences
secondaires" telle que nous l'avons longtemps connue.

La double résidence devient un facteur caractéristique de
I'immigration européenne et notamment portugaise (1). Elle est
accélérée par les progrés des transports et des télécommunications.
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"L'Europe de la libre circulation ¢n facilitant la
réversibilité des mouvements a l'intérieur de 1'espace européen
facilite l'éclosion en Europe d'espaces intégrés se situant au-dessus
des frontiéres nationales"” (2).

Le flou créé par ces espaces intégrés conduira sans doute a
une modification des calculs démographiques.

Chaque année depuis 1967, le Ministére de 1a Santé et de
la Protection Sociale présente un rapport préparé par I'Institut
National d'Etudes démographiques.

Dans la préface du 18éme rapport, concernant 1988, le
ministre souligne que l'indice de fécondité est au méme niveau qu'en
1987 soit 1,82 enfant par femme, ce qui est inférieur au taux
nécessaire pour un renouvellement a l'identique de la population. 11
remarque une baisse des naissances d'étrangers, 'apport de ces
naissances étant évalué a dix pour cent du total. Le gain annuel en
espérance de vie est de 0,3. La population frangaise s'est accrue par
naturalisation de 42 000 personnes en 1988, Les naissances hors-
mariage sont en croissance, 24,1 % du total, contre 21,9 % 1'année
précédente et... 6 %, il y a 20 ans.

Les conclusions du rapport annuel sont trop rapidement
oubliées. Il serait souhaitable qu'il soit déposé devant le Parlement
avec la méme solennité que celui de la Cour des Comptes, et qu'il
donne lieu & un débat parlementaire avec le ministre responsable.

De méme, la démographie qui a été longtemps une
spécialité trés frangaise devrait faire l'objet d'un enseigneinent plus

(1) C. CASTRO-ALMEIDA - Immigration et espaces de mobilité en Europe - Le cas
de l'immigration portugaise en France - Espaces et sociétés n® 54-55 - Editions
'Harmattan.

(2) Selon une étude de la Fédération des Agents Immobiliers le nombre de
résidences achetées en France par des étrangers a été : 1987 : 2 000, 1988 : 4 000
1989 : 11 500. On évoque le chiffre de 19 000 pour 1990. Le prix moyen pondéré des
acquisitions tend a baisser de 500 000 F en 1987 a 390 000 en 1989.
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généralisé. Cette discipline n'a pas dans les Facultés la place qui lui
revient.

Si nous devons étre préoccupés par la situation
démographique de la France celle des autres pays, surtout s'ils sont
nos voisins, ne saurait nous laisser indifférents.

Les pays les plus pauves sont les plus insouciants et ont le
plus d'enfants.

Une population double en 70 ans, 35 ans, 23 ans,ou 17 ans
1/2 selon qu'elle croitde 1 %, 2 %, 3 % ou 4 % par an.

Au cours de son audition par la mission, M. Jean-Marc
Sauvé, Directeur des Libertés Publiques du ministére de 1'Intérieur, a
évoqué I'explosion de la population mondiale au cours des soixante
prochaines années.

En 2025, la population de la Communauté Européenne
sera passée de 322 millions A I'heure actuelle 2 306 millions
d'habitants... celle de I'Afrique de 555 millions a 1,6 milliard.

M. Sauvé a souligné que nous vivons dans une forte
croissance des pressions migratoires et que le destin de la France est
inséparable de celui des autres pays de 'Europe de 1'Ouest. Il est vrai
que la croissance et la jeunesse des populations de la bordure Sud de
la Méditerranée sont impressionnantes. Prenons comme seul exemple
la comparaison enire le nombre de naissances en France et en
Algérie :

France Algérie
1963 869 000 520 000
1973 857 000 839 000
1983 750 000 990 000

Sénat 101 - Tome I. - 4
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Depuis 1983 1'écart n'a cessé de s'élargir.

L'avenir de la France est inscrit dans ses registres d'Etat
Civil.

Le président de I'INED a souligné que “notre solde de
natalité est le double de celui des étrangers, ce qui est bien". Il a
ajouté que dans dix ans, il n'en serait plus de méme et que les
générations les plus nombreuses font le plus d'enfants.

I1 a proné une politique en faveur de la natalité ce qui
correspond a une trés ancienne préoccupation du Sénat.

Quelle que soit cette politique elle ne pourrait compenser
une perte brutale des apports de population procurés par
I'immigration.

11 n'a pas échappé aux parlementaires que de nombreux
départements inaugurent plus de maisons de retraite que d'écoles.
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D - CROISSANCE PROBABLE DES FLUX VENANT DE
L'EUROPE DE L'EST ET DES PAYS D'AFRIQUE

Les migrations humaines sont un facteur permanent de
1'Histoire du Monde.

Elles ont été provoquées par la famine, l'oppression, et
aussi le gotit de I'aventure.

Au siécle dernier et au début du siécle prés de 50 millions
d'’Européens ont quitté leurs pays pour traverser 1'Atlantique et
constituer la grande nation américaine. Des lignes de navigation ont
alors transporté dans des conditions inconfortables le "fret humain".

Les conquétes coloniales ont également provoqué des
courants de population vers les pays d'outre-mer. Ces courants se sont
inversés apreés la décolonisation.

Les victimes des guerres et de l'oppression sont encore
nombreuses. Quel que soit le poids qu'ils paraissent représenter, les
réfugiés sont en nombre relativement réduit en Europe : 532 000. Ce
chiffre est & comparer avec ceux du Soudan (1 i64 000), de la Somalie
(700 000) ou du Pakistan (2 400 000). Les images télévisées de !'exode
des travailleurs immigrés a la suite de la crise du Golfe sont plus
éloquentes que n'importe quelle statistique.

La France comme tous les autres pays développés a glissé
dans l'internationalisation. Les compagnies multinationales
créatrices d'emploi et de circuits financiers sont accueillies
favorablement. Les compagnies frangaises s'installent elles-mémes a
I'étranger. :

Pour illustrer cette réalité de l'internationalisation notre
collégue Jean Delaneau a cité une étude faite parmi les 800 éléves du
college de la ville de Chateau-Renault dont il est le maire. Il était
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demandé aux éleves dans quels pays ils avaient encore de 1a famille :
quarante pour cent d’entre eux en possédaient hors de I'hexagone.

Les migrations humaines ont maintenant des vecteurs qui
sont autant de facteurs de proximité.

Aux moyens de transports traditionnels, se sont ajoutés
l'automobile et 1'avion. Aprés la télévision, la premiére acquisition
souvent réalisée par les immigrés est 1a voiture.

Les capacités de trarsport aérien s'accroissent d'année en
année. La concurrence renforcée qui devrait naitre de I'Acte unique
laisse prévoir une plus grande expansion dans des espaces aériens
pourtant saturés.

Prés de 45 millions de passagers sont passés en 1989 par
les aéroports de Paris. Au total 287 compagnies aériennes,
représentant 94 nationalités différentes ont opéré depuis leurs
plateformes.

A titre d'exemple nous présentons ci-dessous l'activité des
lignes d'Air France sur 1'Afrique du Nord en 1989, telle qu'elle se
trouve décrite dans son dernier rapport annuel.

Le trafic sur les lignes d'Afrique du Nord, dont la
progression avait repris en 1988, a de nouveau augmenté en 1989.
Pour une offre en augmentation de 4,0 %, il a progressé de 10,5 %. Le
coefficient moyen d'occupation des vols a atteint le niveau record de
70,6 % (66,5 % en 1988).

Globalement, le trafic régulier et supplémentaire a
augmenté sur les trois pays du Maghreb, alors que le trafic charter
diminuait, notamment sur la Tunisie et le Maroc.
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Réseau Afrique du Nord
Résuitats 1988 1989 1989/1988

Nombre de passagers transportés 1745741 1920 204 +10,0%

Siéges kilomatres offerts 3398 701 3534946 +40%

Passagers kilométres transportés

(en milliers) 2 259 950 2 496 803 +10,5%
" | Coefficient d'occupation 1988-1989 66,5 70,6 +4,1%

Algérie

Alors que la progression de 1'offre a été limitée & 1,5 %, le
trafic a trés fortement progressé (+ 11,5 %) par rapport a 1988. Les
ventes ont augmenté au départ d'Algérie (+ 24 %) alors qu'elles ont
légérement diminué au départ de France (- 2 %).

Le coefficient moyen d'occupation des vols a atteint 75,5 %
(73,8 % sur les lignes entre Paris et I'Algérie et 78,2 % sur les lignes
reliant la Province et 1'Algérie), supérieur de 6,8 points A son niveau
de 1988.

Ces résultats sont essentiellement dus 4 la limitation trés
stricte de 'offre d’Air Algérie.

Maroc

Sur le Maroc, la progressicn du trafic (+ 8,7 %) a été
supérieure a celle de l'offre (+ 6,8 %). Le coefficient moyen
d'occupation des vols a atteint 62,5 % (61,5 % en 1988).

Sur la ligne reliant Paris a Casablanca, Agadir et
Marrakech, désormais assurée par des Airbus, le coefficient moyen
d'occupation des vols a atteint 64,8 %.

Sur les lignes entre les métropoles régionales et le Maroc,
en raison d'une forte concurrence, notamment des compagnies
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charters, le trafic n'a augmenté que de 3,0 % alors que l'offre était
supérieure de 5,4 % a celle de 1988. Le coefficient moyen d'occupation
des vols a diminu# de 1,2 point et s'est établi 2 53,9 %.

Tunisie

L'offre sur la Tunisie a augmenté de 7,5 % par rapport a
1988 et le trafic a largement suivi (+ 9,7 %). Le coefficient moyen
d'occupation des vols a progressé de 1,3 point (68,6 % au lieu de
67,3 %).

Sur les lignes reliant la province 4 la Tunisie, la
compagnie a conclu un accord d'exploitation conjointe avec Tunis Air
pour la desserte de la liaison Tunis-Lille, exploitée avec un appareil
de Tunis Air. Cette expérience, lancée tardivement, devrait donner
ses premiers résultats en 1990.

"L'axe Paris-Marseille-Alger, a d'abord été un trajet
migratoire, puis un trajet de transports de capitaux, il est maintenant
un axe de circulation des personnes” (1).

Toutes proportions gardées, il est possible de dire que les
liaisons aériennes, par compagnies réguliéres cu charters, d'Etat a
Etat, ou de ville 2 ville, ont 1a méme importance que la création des
chemins vicinaux que la loi de 1881 reconnut d'intérét public et qui
fut parmi les agents les plus importants de la transformation de la « e
frangaise.

Ces observations préliminaires ont pour objet de souligner
que les interactions isiternationales ont, pour se développer, des
facilités qu'elles n'ont jamais connues auparavant. Le brassage
d'étres humains de nationalités différentes concerne les touristes, les
hommes d'affaires, mais aussi ceux qu'on appelle "les immigrés".

(1) Liberté de circulation, souveraineté du territoire, et droit de la personne -
J.COSTA LACOUX - M. CODAERT déja cité.



-55-

La circulation des hommes connait des constantes et aussi
des pointes. Dans la prise en compte de lignes directrices pour une
politique de l'immigration, il est utile de s'interroger sur des
évolutions possibles, de méme que nous l'avons fait pour la
démographie.

Il serait présomptueux de dresser un tableau mondial des
"risques ou des chances" pouvant influer sur les pressions migratoires
que la France et plus généralement les pays de la CEE peuvent avoir
a connaitre dans un avenir proche. Les situations des pays de
I'Afrique du Nord et de I'Afrique Subsaharienne avec lesquels nous
avons des liens historiques, retiendront seules notre attertion. Nous
évoquerons aussi les pays de 1'Est avec lesquels nous partageons
maintenant le méme idéal démocratique.

Il s'agit d'un état des lieux qui se veut objectif. Il suscite &
la fois des inquiétudes et des espoirs.

Qu'elle soit motivée par la démocratisation et la
libéralisation de régimes est-européens, ou qu'elle soit justifiée par la
précerité des conditions économiques et sociales propres aux pays
d'Afrique subsaharienne ou du Maghreb, la croissance a venir des
flux migratoires semble inévitable.

1. Conséquences, sur le plan migratoire, des
changements intervenus en Europe de I'Est

a) La libéralisation des réglementations est-
européennes en matiére d'émigration et de
circulation des personnes

Une constatation s'impose : les pressions auxquelles ont
été soumis les gouvernements communistes d’Europe de 1'Est, et qui
ont eu pour conséquence les "révolutions” -ou, dans certains cas, les
évolutions- constatées & la fin de I'année 1989, sont dues en grande
partie aux exigences des populations concernées en matiére de libre
circulation et d'émigration.
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C'est pourquoi les autorités issues des changements
survenus en Europe de I'Est ont pris des mesures libérales en matiére
d'émigration, fréquemment avalisées par un cadre législatif ou
réglementaire rénové.

al) Lassouplissement du régime de délivrance des
visas de sortie et des passeports a permis de supprimer les obstacles
bureaucratiques apportés a la libre circulation et A 'émigration par
les précédents régimes.

Cette évolution résulte des mesures suivantes : loi
hongroise des 26-27 septembre 1989, "plan gouvernemental”
tchécoslovaque du 14 novembre 1989, loi soviétique du 13 novembre
1989, déclaration du Gouvernement est-allemand du 11 jan\viea-fLQQO.

s

------

est-européennes, les réglementations commentées ci-aprés sont
susceptibles d'avoir été modifiées au moment de la publication du
présent rapport. Néanmoins, elles indiquent les orientations
nouvelles issues des événements de 1989.

. Ainsi, la loi hongroise des 26-27 septembre
1989 reconnait aux citoyens hongrois le "droit fondamental de choisir
librement leur lieu de résidence, d'émigrer de Hongrie et d'y revenir”,
alors que le syst2me précédent limitait & 90 jours la durée des voyages
a I'étranger, et réservait le droit d'émigrer aux personnes rejoignant
des parents établis & 1'Ouest. Parallélement, la réglementation
hongroise relative aux passeports a également été libéralisée.

. Entrée en vigueur le ler janvier 1990, la réforme
tchécoslovaque, annoncée le 14 novembre 1989 par le Premier
ministre de 1'époque, M. Adamec, supprime toute limite au nombre de
voyages a 1'Ouest des citoyens tchécoslovaques.

S'agissant des formalités administratives préalables a la
sortie du territoire, celles-ci sont considérablement simplifiées,
puisqu'il suffit désormais d'étre titulaire d'un passeport sans exigence
de visa de sortie, méme si des opposants ont estimé que la délivrance
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et la confiscation des passeports demeuraient, pour les autorités
tchécoslovaques, un moyen de réguler les voyages a l'étranger.

. La loi soviétique du 13 novembre 1989 léve les
restrictions 4 1'émigration et aux voyages qui résultaient de la
réglementation précédemment en vigueur. Celle-ci subordonnait
I'autorisation de sortie du territoire de I'URSS a I'aval de 'employeur
du candidat au voyage, a I'accord de ses parents, et & l'existence d'une
invitation de son hote a 1'étranger, certifiée conforme par le ministére
des affaires étrangéres du pays concerné.

La loi adoptée par le Soviet Supréme le 13 novembre 1989
supprime ces obstacles & I'émigration. Elle assouplit la restriction,
précédemment en vigueur, dont étaient l'objet les Soviétiques ayant
connaissance de secrets d'Etat. Ceux-ci ne peuvent désormais se voir
refuser 1'autorisation de quitter I'URSS que pendant une période de 5
ans aprés leur dernier contact avec des informations sensibles. Cette
disposition semble toutefois permettre aux autorités soviétiques, a
travers la détermination du degré de confidentialité des informations
justifiant le refus de sortie du territoire, d'interpréter la loi du
13 novembre 1989 dans un sens limitatif.

D'autre part, la loi du 13 novembre 1989 assouplit la
réglementation opposable aux juifs soviétiques, en levant pour ceux-ci
I'obligation de renoncer 2 la citoyenneté soviétique s'ils se rendent en
Israél, et en supprimant la contrepartie de 500 roubles préalable,
avant l'entrée en vigueur de la nouvelle loi, 4 1a délivrance d'un visa.

Dés avant que n'intervint 1'Unification allemande, le
régime de la circulation des citoyens de l'ex-RDA avait été
considérablement libéralisé par la loi est-allemande du 11 janvier
1990 , qui disposait que "chaque citoyen de la République
démocratique allemande a le droit de voyager & I'étranger & n'importe
quel moment, et d'obtenir A cet effet un passeport de la RDA".
Conformément aux obligations souscrites par les Etats membres de la
CSCE (Conférence sur la sécurité et 1a coopération en Europe), 1a loi
du 11 janvier 1990 précisait en outre que tout citoyen pourrait
retourner en RDA A tout moment. Les seules limites a la délivrance
des passeports concernaient les personnes ayant fait 1'objet de
poursuites judiciaires.

a2) L'ouverture des frontiéres des pays de 1'Est
procéde de la volonté des nouveaux dirigeants de supprimer tout
obstacle physique a la circulation des personnes.
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Dans trois pays, 1'ouverture des frontiéres a été totale, et a
constitué un événement médiatique considérable.

. En décidant, le 11 septembre 1989, d'ouvrir la
frontiére qui la sépare de 1'Autriche, 1a Hongrie a favorisé, dés avant
la suppression de la frontiére inter-alilemande, 1'exode des citoyens
est-allemands. Cette décision, qui violait 1'accord conclu en 1969 avec
la RDA, au terme duquel chacun des deux gouvernements s'engageait
a interdire l'émigration vers 1'Ouest des ressortissants de !'autre
partie, a exercé une influence directe sur la chute du Gouvernement
est-allemand.

. L'ouverture du mur de Berlin, le 9 novembre 1989,
a supprimé les obstacles a la circulation vers I'Ouest des habitants de
I'ex- RDA. Avant cette date, 1a Tchécoslovaquie avait certes permis a
de nombreux Allemands de 1'Est de se réfugier en RFA, mais
T'ouverture de la frontiére interallemande a eu un retentissement et
une portée bien supérieurs.

Quant & la Tchécoslovaquie, elle a, & la fin de novembre
1989, démantelé les postes-frontiéres militaires situés le long de la
frontiére austro-tchécoslovaque, permettant ainsi la libre circulation
de ses citoyens vers I'Ouest.

Dés lors, les flux migratoires en provenance d'Europe de
1'Est, confortés par ces mesures de libéralisation, ont cri & un rythme
qui ne peut laisser les occidentaux indifférents.

b) Laugmentation sensible des flux migratoires en
provenance d Europe de 1 Est

Les motivations des candidats est-européens a
I'émigration tiennent tantdt & des raisons économiques, tantot 4 des
motifs politiques et, parmi ceux-ci, 2 la radicalisation des conflits
interethniques qui se manifestent dans la plupart de ces pays.

b1) Lancienne République démocratique allemande
a probablement représenté 1'exemple le plus évident de la force des
motivations économiques. Bien que la RDA puisse étre considérée )
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comme l'élément le plus prospére de 1'ensemble constitué par les
anciens satellites de I'URSS, il est incontestable gue 1'attrait exercé
par la richesse ouest-allemande a fini par rendre le niveau de vie est-
allemand intolérable pour de trés nombreux citoyens de l'ex
République démocratique allemande.

Avant 1986, entre 40 000 et 100 000 fugitifs et retraités
d'Allemagne de I'Est étaient accueillis en RFA. Ce nombre a été porté
4 350 000 pour la seule année 1989.

L'ouverture des frontiéres par les autorités est-
allemandes a ainsi provoqué un exode massif puisque l'on évaluait
encorz, au début du mois de mars 1990, a 2 000 par jour le nombre de
citoyens de RDA émigrant a 1'Ouest. 500 000 personnes auraient
rejoint la RFA avant I'été 1990.

L'exode concernant au premier chef les travailleurs
qualifiés et les professionnels libéraux est-allemands, la
reconstruction économique de la partie orientale de 1'Allemagne
semble étre fortement compromise par ce phénoméne.

b2) Plusieurs pays illustrent les conséquences des
conflits interethniques sur l augmentation des flux migratoires.

. La loi soviétique du 13 novembre 1989 aura pour
effet un accroissement substantiel du nombre d'émigrés soviétiques,
puisque, pour les neuf premiers mois de 1989, ce nombre était évalué
2118 126 & comparer aux 108 000 émigrés sur I'année pleine (988), et
que l'on prévoit 500 000 & 600 000 émigrés soviétiques en 1990.

Il est probable que, dans le cas des émigrés soviétiques, les
motifs économiques soient beaucoup moins puissants que les raisons
d'ordre politique. En effet, 1a nouvelle législation soviétique semble
avoir une grande incidence sur des groupes religieux -juifs,
pentecdtistes- ou ethniques -Allemands, Arméniens- auxquels 'URSS
n'a jamais offert de conditions vraiment favorables. La récente loi sur
la liberté des cultes est cependant susceptible 2 terme de modifier
cette situation.

A eux seuls, les juifs ont représenté quelque 18 % des
émigrés soviétiques en 1988. Entre aotit 1989 et mars 1990, 6 756
d'entre eux ont quitté I'URSS. 10 % des émigrés soviétiques en 1988
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étaient des Arméniens. Quelque 5 000 d'entre eux ont quitté 1'Union
soviétique pendant les quatre premiers mois de 1989.

Quant aux Allemands, ils constituent, avec 43,5 % des
émigrés soviétiques en 1988, le groupe le plus frappé par la tentation
d'émigrer. Pendant les cinq premiers mois de 1989, 27 000 membres
de cette communauté ont choisi de quitter 'URSS.

Ce sont néanrmoins les pentecdtistes qui présentent
I'évolution la plus impressionnante. Avec 35 000 émigrés pendant les
quatre premiers mois de 1989, ils triplent le nombre annuel
précédemment observé de 10 000 émigrés.

. En Bulgarie, les premiéres manifestations de rue
ont été pour réclamer le départ des musulmans. Le nombre de
réfugiés bulgares arrivés en Turquie enire mai et septembre 1989,
s'éléverait d'aprés un rapport au conseil de I'Europe a4 308 136. Parmi
eux, quelques 100 000 seraient retournés en Bulgarie. Malgré le
rétablissement fin aotit 1989 des visas d'entrée de nouveaux réfugiés
arrivent chaque jour.

. Les minorités hongroise et allemande de
Roumanie sont a l'origine de flux migratoires importants. Plus des
deux-tiers de quelque 20 000 citoyens roumains ayant demandé a
résider en Hongrie appartenaient a l'ethnie hongroise. Quant aux
Roumains d'origine allemande, ils sont 11 009 A avoir quitté la
Roumanie. Le Gouvernement ouest-allemand a dit acquitter au
Gouvernement roumain (avant les événements de décembre 1989)
une "rangon" de 6 500 dollars pour chaque Roumain d'origine
allemande autorisé a quitter le pays.

La minorité tzigane sédentarisée tend a retrouver ses
habitudes de nomadisme. Elle est maintenant largement présente en
Allemagne.

¢) Conséquences pour la France des changements
constatés a 1 Est

Bien que les événements est-européens affectent
différemment les pays occidentaux -jusqu'a présent, les destinations
privilégiées par les nouveaux arrivants originaires d'Europe de 1'Est
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ont incontestablement été 1'Allemagne Fédérale et 1'Autriche- ces
bouleversements ne pourront étre sans conséquence pour la France,
quand les premiéres destinations choisies par les migrants auront
atteint le maximum de leurs capacités d'absorption.

Bien que la RFA ait constitué, bien évidemment, la
destination naturelle des émigrés est-allemands, l'est de la France
dt faire face, au début de 1990, a l'arrivée de réfugiés originaires
d'Aliemagne de 1'Est.

D'sutre part, la politique libérale adoptée par 1Ttalie et
par 1'Allemagne Fédérale en matiére de visas & l'égard des
ressortissants des pays est-européens place, la France dans une
situation délicate eu égard au caractére hautement symbolique que
revét le principe de la libre circulation.

La situation des Bulgares en Turquie peut également
avoir des conséquences dans notre pays, en augmentant
I'immigration économique turque dans celui-ci. Les Bulgares
constituent en effet une main d'oeuvre bon marché qui provoque des
déséquilibres sur le marché du travail en Turquie.

Ainsi, la France peut-elle anticiper un accroissement -
direct ou indirect- de la pression migratoire s'exercant sur elle, du fait
des évolutions récentes des pays est-européens.

En conclusion, votre rapporteur précisera que les flux
migratoires dus 4 la nouvelle politique des autorités des pays est-
européens en matiére d'émigration et de circulation des personnes
comportent le risque d'une fermeture des frontiéres occidentales
aux nouveaux migrants.



-62-

Ainsi, l'arrivée massive, en Autriche, de réfugiés
rcumains (800 d'entre eux se seraient établis en janvier 1990 dans le
village de Kaisersteinbuch, qui ne compte habituellement que 300
habitants), a justifié la décision autrichienne de rétablir le visa pour
les ressortissants roumains, a partir du jeudi 15 mars 1990.

D'autre part, le probléeme posé par les flux migratoires
originaires d'Europe de 1'Est est d'autant plus complexe que la
pauvreté du Tiers-Monde se trouve, elle aussi, a l'origine d'une
tentation d'émigrer toujours plus forte des peuples concernés : les
terres traditionnelles d'immigration et, parmi celles-ci, la France, se
trouvent aujourd'hui dans l'obligation de ne décourager ni leurs
interlocuteurs traditionnels du Sud, ni les ressortissants des pays est-
européens dont elles ont soutenu la démocratisation. On ne peut s'étre
fait les champions de la liberté de circulation et en refuser
absolument toutes les conséquences.

2. Le risque d'augmentation des flux migratoires
dus a la crise africaine

Tant I'Afrique du Nord que I'Afrique subsaharienne, dont
sont originaires une grande partie d'immigrés établis en France,
connaissent aujourd'hui une crise économique profonde qui, certes, ne
se manifeste pas dans tous ces pays avec la méme intensité mais qui,
se traduit dans la plupart des cas par un malaise social aigu.

a) Le cas de l'Afrique subsaharienne

S'agissant de 1'Afrique subsaharienne, il est possible que
I'amorce de démocratisation de nombreux régimes limite, a 1'avenir,
I'émigration motivée par des raisons politiques, zlors que la
permanence d'une situation de crise économique et sociale permet
d'envisager, dans un avenir relativement éloigné, une augmentation
des flux migratoires originaires d'Afrique subsaharienne.
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al) L'émigration pour "motif politique” et les
perspectives ouvertes par la démocratisation de certains régimes
africains.

. L'insécurité résultant des conflits locaux africains
sont & l'origine de flux de réfugiés souvent considérables.

La situation de 1'Angola et du Mozambique est
suffisamment connue pour qu'il ne soit pas nécessaire d'y revenir.

Mentionnons également le conflit qui oppose, depuis
quelque trente années, le Mali au Burkina-Faso, et qui s'est illustré
par trois jours de violents combats en décembre 1985.

Quant au différend mauritano-sénégalais, il a pris, en mai
1989, les dimensions d'un véritable massacre, et a donné lieu a un
transfert de population de part et d'autre de la frontiére, griace a un
pont aérien mis en place ave 1'aide des armées frangaise, espagnole,
marocaine et algérienne.

. L'émigration "politique" originaire d'Afrique
subsaharienne a, d'autre part, été longtemps motivée par la situation
précaire faite a I'opposition dans de nombreux pays africains -et
dont de nombreux rapports d'Amnesty International ont constitué le
triste constat-, avant du moins que n'interviennent les réformes
libérales récemment entreprises sous la pression de la rue, I'ouverture
politique étant devenue inéluctable du fait de 'exemple est-européen.

. Les statistiques ci-jointes de 1'Office francais
de protection des réfugiés et des apatrides (OFPRA) relatives aux
demandes de statut de réfugié originaires de ressortissants africains
ne sont que partiellement éclairantes, car de nombreux requérants
africains ont recouru a I'OFPRA alors qu'ils étaient manifestement
des "réfugiés économiques"” et non politiques. Toutefois, ces
statistiques indiquent l'importance numérique des requétes déposées
par des Zairois, des Angolais, des Maliens, des Ghanéens, des
Guinéens, des Congolais et des Sénégalais.
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Néanmoins, selon M. Jacques Pelletier, ministre de la
coopération et du développement, les changements constatés dans
certains pays subsahariens et comme une "marche lente vers 'Etat de
Droit", pourraient étre & I'avenir un facteur de retour dans leur pays
d'origine de réfugiés politiques africains.

En revanche, la permanence d'une situation de crise
économique et sociale aigué constitue un facteur d'augmentation des
flux migratoires en provenance d'Afrique subsaharienne.

a2) L'impasse dans laquelle se trouvent les tentatives de
promouvotr le développement de l'Afrique subsaharienne

Trois catégories d'obstacles compromettent le
développem:nt de I'Afrique subsaharienne. La crise structurelle des
économies d:s pays subsahariens conjuge ses effets aux conséquences
du malaise social qui se manifeste aujourd’hui sur le continent noir, et
aux difficultés résultant d'une croissance démographique continue.

- La crise des économies subsahariennes
apparait a travers la dépendance et l'insécurité alimentaires
croissantes des pays concernés, le retard industriel persistant qui
caractérise leurs structures économiques, leur mauvaise intégration
dans le commerce international, et la pérennité du probléme de
l'endettement.

I1 suffit de mentionner 4 cet égard entre autres
signes, par ailleurs bien connus, du marasme économique
subsaharien, que les exportations africaines de produits industriels
africains représentent 10 % seulement des exportations industrielles
de nouveaux pays industrialisés tels que la Corée du Sud ou Hong-
Kong, et que, en raison d'une spécialisation excessive dans la
producticn de matiéres premiéres d'exportation (cacao, café, sucre ou
bois tropicaux), dont les cours sont trop instables pour générer des
recettes d'exportation susceptibles de financer le développement
africain, I'Afrique subsaharienne demeure médiocrement intégrée
dans les courants d'échange internationaux. (La part de I'Afrique
subsaharienne dans le commerce mondial se limite en effet 4 3 % en
1986 (4,2 % en 1976).
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a3) Les manifestations d‘un malaise social persistant,
obscurcissent encore le tableau de la crise généralisée a laquelle se
heurte 1'Afrique subsaharienne qui tient A la conjugaison de
manifestations structurelles propres au monde en développement, des
conséquences des plans d'ajusteme=nt mis en oeuvre sous l'égide des
autorités financiéres internationales, et de I'influence de la croissance
démographique africaine.

. L'Afrique subsaharienne partage avec la plupart
des régions du Tiers-Monde une explosion urbaine imputable a la
précarité des conditions de vie dans les campagnes. Ainsi, la
population rurale du Nigeria est passée, entre 1960 et 1980, de 71 4 54
% et la capitale, Lagos, excéde aujourd’hui 4 500 000 habitants.

Or, les villes africaines, qui ressemblent de plus en plus a
des constellations de bidonvilles, ne sont pas capables d'absorber les
nouveaux venus qui vont grossir les rangs des chomeurs, et dont le
déracinement culturel est souvent source de délinquance.

. Les programmes d'ajustement, préparés
conjointement par le FMI et 1a Banque Mondiale, visent & améliorer
la situation de ia balance des paiements des pays concernés ainsi que
leurs structures de production.

A cet effet, des programmes d'assainissement a court
terme, fondés sur le rétablissement des équilibres financiers par la
mise en oeuvre de mesures déflationnistes, s'appuient sur des
mesures d'austérité qui comportent notamment une pression fiscale
accrue et la réduction des salaires et des effectifs du secteur public.
Cette politique est A l'origine d'une dégradatior considérable du
pouvoir d'achat des populations, et, plus généralement d'une situation
sociale explosive dont les troubles de 1'hiver 1989 et de I'année 1990
ont fourni une illustration manifeste.

- La croissance démographique de I'Afrique
subsaharienne est de nature a pérenniser les obstacles au
développement africain.

En effet, la démographie de I'Afrique subsaharienne reste
caractérisée par le maintien d'un taux de fécondité élevé, alors que les
autres régions en développement ont été affectées, dés le début des
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années 1970, par un mouvement de déclin de 1a natalité, le nombre
moyen d'enfants par femme étant passé, entre 1950 et 1955, de 6, 12 &
4,06.

Si les populations de 1'Amérique latine et de 1'Asie
croissent chaque année respectivement de 2,2 % et de 1,6 %,
I'accroissement annuel de 1'Afrique subsaharienne demeure
supérieur 3 3 %. Selon les démcgraphes, la population africaine ne
devrait se stabiliser (a2 1,5-2 milliards d'habitants) que dans le
courant du XXITe siécle, ce qui signifie que "la poussée démographique
(africaine) est plus du domaine du futur que de celui du passé”.(1)

11 est clair que I'évolution démographique contribue a
rendre encore plus difficilement tolérables les conséquences sociales
des politiques économiques déflationnistes, et 4 aggraver la situation
de pénurie alimentaire.

La croissance démographique de.I'Afrique subsaharienne
allant de pair avec une dégradation de la situation économique qu'elle
contribue 4 aggraver, il est probable que 1'on doive prévoir, a I'avenir,
une augmentation, nourrie par des difficultés économiques et sociales
durables, de flux migratoires en provenance cle ces pays.

b) Le cas du Maghreb

Les difficultés économiques et les tensions sociales
croissantes qui caractérisent aujourd'hui le Maghreb -on ne retiendra
ici que 1'Algérie, le Maroc et la Tunisie dont sont originaires de tres
nombreux immigrés- sont susceptibles de conforter tant la tendance
intégriste qui se manifeste, avec des succés divers cependant, dans ces
pays, que la tentation que constitue naturellement, dans un contexte
de crise, I'émigration.

(1) Rapport Ramsés 1987-1988 . "Mondes en mouvement” p.107
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bl) La crise économique et le malaise des sociétés
maghrébines

Aucun des trois pays maghrébins ne connait aujourd'hui
une situation économique satisfaisante, ce qui se traduit, sur le plan
social, par un malaise croissant.

. Les difficultés économiques de 1'Algérie, de la
Tunisie et du Maroc sont, sur de nombreux plans, comparables. On
n'en retiendra ici que les manifestations les plus significatives.

- le déséquilibre des structures économiques
de I'Algérie et de la Tunisie se manifeste par une dépendance
excessive a 1'égard de 1'exploitation de leurs ressources naturelles -
pétrole, gaz naturel, phosphates miniers. Ainsi, les réserves de la
Tunisie se sont épuisées au point que, vers le milieu des années 1990,
la Tunisie devra recourir a I'importation de produits pétroliers : si les
anticipations résultant de la crise du Golfe sont toujours valables a ce
moment, cette situation de dépendance se traduira par une
accentuation du déséquilibre considérable de la balance des
paiements tunisiens. Quant & 1'Algérie, I'amélioration qu'elle peut
attendre de I'augmentation actuelle des prix du pétrole ne doit pas se
traduire par une confiance aveugle en la "manne pétroliére” sous
peine de subir les contre-coups ultérieurs d'un éventuel contre-choc
pétrolier.

En revanche, seule, I'économie marocaine est fondée sur
des structures équilibrées, associant a 1'agriculture 1'exploitation
miniére ainsi que la production manufacturiére (1).

Ces trois pays se heurtent & un grave probléme
d'endettement extérieur. La dette tunisienne s'éléve a quelque 57 %
du PIB (soit environ 6 milliards de dollars), et son service représente
27 % des recettes d'exportation de ce pays. La Jette marocaine se
monte A plus de 20 milliards de dollars, alors que le PNB du Maroc

(1) Les exportations du Maroc sont constituées peur 24,6 % par des produics
agricoles (28 % en 1986), pour 50,6 % de produits minéraux (phosphates, zinc,
manganése) (54% en 1986), et pour 18 % par des biens manufacturés (textile,
cuirs...) (18 % en 1986).
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n'est que de 23,3 milliards de dollars, et son service absorbe 30 % des
recettes d'exportation marocaines.

Quant & la dette algérienne, évaluée en 1985 a
15 milliards de dollars par 1a BIRD, et & 20 milliards par I'OCDE, elle
s'élevait, en 1987, 4 23 milliards de dollars.

Les productions agriceles algériennes,
marocaines et tunisiennes ne suffisent pas, il s'en faut de beaucoup, &
assurer l'autosuffisance alimentaire de ces pays.

L'agriculture algérienne ne peut couvrir qu'un quart a un
tiers de besoins de la population. Les résultats agricoles tunisiens
sont trés tributaires des conditions climatiques, 4 1'origine des
médiocres récoltes de 1988 et 1989. La balance alimentaire de la
Tunisie connait donc un déficit trés important qui s'éléve a plus de
140 % (entre le premier semestre de 1988 et le premier semestre de
1989).

Les exportations agricoles marocaines sont menacées par
les produits espagnols, ce qui posera a l'avenir un probléme d’'autant
plus aigu que l'agriculture marocaine emploie 40 % des actifs.

Les effets cumulés des déséquilibres économiques
structurels, de I'endettement et de l'insuffisance agricole se conjugent
done, pour détériorer les équilibres extérieurs -balance commerciale
et balance des paiements-, et pour pérenniser une situation de
dépendance qui, si elle est susceptible de s'atténuer du fait des
retombées de la crise du Golfe, demeure peu propice au
développement.

. Le malaise qui caractérise les sociétés
maghrébines est, pour l'essentiel, I'héritier de la crise économique
que traversent ces pays.

- Les politiques d'ajustement mises en oeuvre,
sous 1'égide du FMI, en Tunisie, en Algérie et au Maroc, ont aggravé
les inégalités sociales. En Tunisie, la libération des prix et la
réduction des subventions aux produits de consommation (1) a

(1) Ainsi, la Caisse de compensation est chargée de subventionner les produits de
consommation courante.
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provoqué une augmentation substantielle des prix des denrées
alimentaires de base (lait, huile, pain, sucre), dont les effets sociaux
n'ont pu, en dépit des indemnisations décidées au profit des catégories
les plus démunies, étre atténués.

Le pouvoir d'achat ayant fortement diminué depuis cinq
ans, la marge de inanoeuvre des autorités tunisiennes est d'autant
plus étroite que le taux de chomage dépasse désormais 15 %, et que le
risque de mécontentement populaire est permanent.

Les mesures d'ajustement entreprises depuis 1983 au
Maroc sont fondées sur la réduction des dépenses publiques, la
réduction de subventions aux prix de consommation, la libéralisation
du commerce extérieur et la dévaluation du Dirhain.

Les contre-performances observées en 1989 en matiére
d'inflation, de croissance et de paiements courants nécessiteront
prochainement la mise en oeuvre d'une nouvelle politique d'austérité,
dans un contexte social caractérisé par l'aggravation des inégalités,
par la prolétarisation croissante des populations urbaines, par la
dégradation des conditions de vie des salariés, directement frappés
par les mesures d'ajustement, et, surtout, par un chomage croissant
qui concerne de plus en plus les jeunes diplomés.

En Algérie, la politique d'ajustement a eu pour effet
d'accroitre la pression fiscale sur les salariés, de diminuer la
consommation des ménages, et d'aggraver les pénuries et les
difficultés d'approvisionnement, & peine compensées par l'expansion
du marché noir. Les inégalités sociales se sont donc creusées, aux
dépens des salariés et des couches les plus modestes, et au profit de la
bourgeoisie, de la haute fonction publique et, dans une certaine
mesure, des entrepreneurs individuels. L'aggravation du chémage,
qui touchait 23 % des actifs (soit 1,2 million de personnes) a la fin de
1988, ajoute aux évolutions précédemment évoquées 1'un des motifs
des émeutes d'octobre 1988.

- la croissance démographique incontrdlée
commune a ces trois pays compromet toute possibilité d'envisager
I'amélioration de la situation sociale de 1'Algérie, de la Tunisie et du
Maroc. )
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La population algérienne dépasse aujourd’hui 23 millions
d'habitants, et croit de prés de 800 000 d'habitants chaque année. Au
Maroc, le taux de fécondité exceéde 5 enfants par femme, et
I'accroissement annuel est de 2,3 °/°°,

Or, il est clair que ces populations, majoritairement jeunes
(75 % de la population algérienne a moins de 25 ans), auxquelles le
chomage offre des perspectives d'avenir inconsistantes, constituent
une clientéle privilégiée pour les mouvements d'opposition les plus
radicaux. Enclines 4 imputer A l'occident la responsabilité des
difficultés économiques actuelles, ces populations sont prétes a voir
dans l'intégrisme une solution possible a leurs problémes. Une autre
solution réside dans 'émigration, qui permet de trouver 2 I'étranger
les facilités offertes par la scciété de consommation.

- Le désarroi culturel des sociétés algériennes et
tunisiennes superpose ses effets & ceux des conséquences sociales de la
crise économique du Maghreb.

En Algérie, la politique de développement accélérée,
entreprise depuis trois décennies, a été 1'une des origines de la
croissance urbaine excessivement rapide que connait ce pays depuis le
début des années 1960.

Ceite évolution se traduit bien évidemment par une
dégradation des conditions de vie des habitants des villes, situation
que partage 1'Algérie avec 1a plupart des pays en développement.

D'autre part, I'exode rural intensif qui caractérise
1'Algérie (1) oriente vers les cités des populations déracinées, dont le
nouveau mode de vie n'est pas toujours trés adapté a leur culture
d'origine.

Sur le plan religieux, I'Algérie, la Tunisie et le Maroc
different par la place accordée A 1'Islam au sein des institutions. Alors
que I'Algérie a vécu de longues années, depuis l'indépendance, sous
un régime d'orientation marxiste, et que la Tunisie du Président
Bourguiba a tenté de promouvoir la séparation de 1'Etat et de la
religion, le Maroc constitue probablement un exemple plus équilibré,
ot le rdle de 1Islam n'a jamais fait 'objet d'aucune remise en cause.

(1) Ainsi, la proportion de la population active employée par l'agriculture est
passée, entre 1960 et 1980, de 67 % a 25 %.
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Ces nuances peuvent contribuer a expliquer pourquoi
l'intégrisme, que l'on peut interpréter comme une répliqus au
désarroi culturel des populations maghrébines, connait plus de succés
eit &]gérie et, dans une moindre mesure, en Tunisie, qu‘'au Maroc.

b2) Le dilemme maghrébin : intégrisme ou
émigration ?

En proie a une crise économique et sociale profonde, a
laquelle il semble difficile de remédier a bréve échéance, les sociétés
maghrébines devraient étre incitées & considérer 1'émigration ou
I'intégrisme comme autant d'exutoires 4 leurs problémes.

. La tentation intégriste

Considéré par le Roi Hassan II comme la conséquence de
politiques laiques dont la mise en oeuvre a "créé une société de
paumés”, l'intégrisme connait aujourd'hui des succés différents selon
les pays.

C'est trés certainement en Algérie que le développement
de l'islamisme rencontre le succés le plus évident.

La Constitution de février 1989, issue des émeutes
d'octobre 1988, a, en disposant le droit de créer des associations
politiques, ouvert la voie au multipartisme et a, ce faisant, 1égalisé les
partis islamistes dont le plus important est le Front Islamique de
Salut (FIS).

Le Gouvernement de M. Hamrouche subit, depuis sa
formation en septembre 1989, la double opposition des éléments
conservateurs du FLN et des Islamistes, ce qui explique le caractére
limité des réformes effectuées par le nouveau gouvernement.

L'intégrisme est per¢u comme une menace considérable
pour le régime algérien : le FIS est, en effet, le parti d'opposition le
plus structuré et le plus puissant ; ses mots d'ordre populistes et
traditionnalistes sont de nature & séduire une population excédée par
les difficultés de vie quotidienne, et suffisamment déroutée pour voir
dans l'influence occidentale la cause de la crise économique de
1'Algérie. L'actualité récente illustre ce qui précéde.
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Le 20 avril 1990, le FIS a montré sa puissance en
organisant une manifestaticn qui a mobilisé plusieurs dizaines de
milliers de participants, dont les revendications portaient notamment
sur l'application de la charia, sur l'organisation d'une éducation a
I'abri des "fléaux de l'invasion culturelle (occidentale)”, sur la défense
du "droit de 1'émigré a 'éducation islamique", et sur le remplacement
de I'appareil de sécurité, de 1a justice et de l'information actuel, au
service du FLN, par un systéme qui serait au service de la Nation.

Le succés remporté aux élections municipales du 11 juin
1990 par le FIS, joint au considérable pourcentage d'abstentions (de
l'ordre de 40 %), a constitué un signe imparable de la crise de
confiance du FLN et de l'audience dont peuvent désormais étre
crédités les intégristes au sein de l'opinion algérienne. Congue par le
FIS comme la premiére étape son accés au pouvoir, la victoire des
intégristes devra néanmoins étre confirmée lors des élections
législatives qui devraient intervenir au début de I'année 1991.

La Tunisie offre 1'exemple d'un pays ol l'islamisme est
intégré aux rouages du systéme politique.

Lors des élections législatives du 2 avril 1989, le
mouvement islamiste El Nahda a totalisé 15 % des voix, ce qui a fait
de lui une véritable force politique face au parti présidentiel, ie
Rassemblement Constitutionnel Démocratique, et aux partis
d'opposition laique qui ne représentent que 6 % des suffrages.

Le scrutin du 2 avril 1989 a donc fait apparaitre El Nahda
comme le seul mouvement d'opposition crédible, alors méme qu'il
n'est que toléré du pouvoir.

Cette absence de reconnaissance légale est probablement
l'une des causes de i'affrontement entre le RCD et le parti islamiste,
et du raidissement d'E1 Nahda.

Selon les observateurs, cette dégradation des relations
entre le mouvement islamiste et le pouvoir va de pair avec nne
radicalisation de 1'équipe dirigeante d'El1 Nahda, dont l'aile gauche
est actuellement renforcée, tendance qui pourrait étre a l'origine
d'une évolution du parti intégriste vers I'action violente.
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Des trois pays considérés, le Maroc semble le moins
susceptible de constituer un terrain propice A l'expansion de
I'intégrisme.

Les facteurs historiques expliquent que 1'Islam marocain
n‘a pas a rechercher son identité : 1a place centrale de cette religion
dans le systéme politique et dans la société n'y a contrairement a
I'Algérie et & la Tunisie, fait I'objet d'aucune remise en cause.
"Commandant des croyants”, le Roi Hassan II dispose d'une autorité
religieuse dont la création d'un parti islamigue constituerait une
contestation explicite, ce qui, dans le contexte politique marocain,
semble difficilement envisageable. D'autre part, soucieux d'éviter au
Maroc une évolution "a l'iranienne", Hassan II veille A faire évoluer
la société de maniére harmonieuse, et évite de négliger le réle central
de 1'Isiam.

Malgré ces précautions, on pergoit depuis quelques mois
les manifestations, certes moins apparentes qu'en Algérie et en
Tunisie, mais néanmoins non négligeables, d'une tendance islamiste
contestataire que la répression des émeutes de 1984 avait presque
conjurée, et dont la récente restructuration du mouvement Al-Adlwal
Thsane (Justice et bienfaisance) pourrait représenter un signe.

Face & ce qui pourrait étre vu comme un regain de
I'islamisme, le désarroi et la désorganisation des partis d'opposition
(1'Istiglal nationaliste, le parti communiste marocain -PPS-, et le
parti socialiste -USFP) rend ceux-ci incapables de canaliser les
aspirations populaires et, par corséquent, de soutenir le défi que
constitue l'intégrisme marocain.

En dépit des observations qui précédent, il semble
probable que le risque intégriste, bien que réel, doive étre
relativisé.

Au Maroc, le pouvoir du monarque demeure d'autant plus
fort qu'il est fondé sur une légitimité religieuse et politique évidente,
rendant peu envisageable la transformation de l'intégrisme en force
politique menagante pour le régime. Les messages véhiculés par les
partis d'opposition étant de plus en plus caractérisés par une
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"islamisation" du discours, il est possible qu'en structurant
V'opposition et en rendant celle-ci plus crédible aux yeux de l'opinion,
les autoriiés marocaines parviennent 2 désamorcer l'intérét suscité
par l'intégrisme dans la population.

Quant a I'Algérie et 2 la Tunisie, on remarque que
I'opposition islamiste s'est intégrée dans les régles du jeu politique, en
se fondant sur l'action d'un parti qui, s'il est encore en quéte de
reconnaissance officielle -ce qui est le cas en Tunisie- pourrait étre en
mesure de canaliser la violence véhiculée par le message intégriste.

Dans cette perspective, il est clair que 1'émigration
représente un exutoire des difficultés économiques et sociales propres
au Maghreb. A cet égard, le maintien de flux migratoires importants
pouirait empécher la radicalisation de 'opposition islamiste.

i

Les observations ci-dessus tiennent compte de la
spécificité de chacun des trois pays d'Afrique du Nord. Selon
l'expression de notre collégue de Villepin A propos de leurs évolutions
respectives : "le Maroc et la Tunisie se tournaient vers i'Occident,
I'Algérie se souvenait de 1'Orient".

L'union du Maghreb Arabe pourrait éventuellement, a
condition de s'orienter vers une réelle communautarisation,
permettre un essor économique, un partenariat avec 1'Europe qui
atténuent les motifs d'expatriation.

Il convient de souligner que si les trois pays, malgré leurs
atouts, connaissent encore des difficultés économiques, ils ont fait des
progrés d'un autre ordre, notamment dans le domaine de 1'Instruction
Publique. Ils ont lutté efficacement contre I'analphabétisme qui, s'il
subsiste, a diminué dans d'importantes proportions, notamment en
Algérie. Le nombre de médecins, d'ingénieurs, de juristes, formés sur
place a partout augmenté. L'usage de la langue frangaise, notamment
au Maroc, s'est étendue. Il existe de plus en plus une élite
intellectuelle.
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Si des membres de cette élite devait s'expatrier, ils ne
viendraient pas obligatoirement en France. Le marché international
du travail leur serait ouvert,

Tous ceux qui portent de I'intérét aux pays du Maghreb ne
peuvent que souhaiter l'accroissement de cette élite, et son active

participation au développement et A la prospérité de i'Afrique du
Nord.

. L'émigration, exutoire des difficultés
économiques et sociales du Maghreb

Bien que les statistiques fassent apparaitre un bilan
nuancé, selon le pays d'origine, de 1'évoluticn des communautés
maghrébines établies en France, elles semblent attester néanmoins,
de la part de Maghrébins immigrés, une certaine tendance a
privilégier une installation durable en France au lieu d'une
sxpatriation provisoire. '

. L'évolution statistique des communautés
maghrébines présente les caractéristiques suivantes:

v

S'agissant de 1a communauté algérienne, la population
globale serait en diminution (771 193 personnes en 1986, 700 295 en
1988), et le regroupement familial connaitrait un tassement certain
(9 000 personnes admises  ce titre en 1982, 4 666 en 1988).

Lés statistiques disponibles concernant la communauté
marocaine ne sont pas, votre rapporteur le déplore, aussi détaillées.
Néanmoins, il semble que, les regroupements familiaux au profit de
ressortissants marocains étant actuellement en expansion, la
communauté marocaine, évaluée en 1990 4 575 000 personnes
auxquelles s'ajoutent les immigrés clandestins, soit appelée a croitre
prochainement.



-178-

Enfin, aprés avoir augmenté de 54,6 % entre 1973 et 1986,
le nombre d'immigrés originaires de Tunisie semble s'étre
stabilisé a 230 000 personnes.

. On discerne certains signes d'une émigration
durable, voire définitive

La diminution des rapatriements de capitaux entre les
émigrés marocains et leur pays d'origine (9,28 milliards de francs en
1987 ; 8,31 milliards en 1988) pourrait étre la manifestation d'une
installation durable en France, alors méme que le Roi du Maroc
présente I'émigration de ses ressortissants coranme provisoire (1).

L'augmentetion au sein de la communauté tunisienne de
France de la proportion de femmes (41 000 en 1982, 48 000 en 1986) et
d'enfants de moins de 16 ans (42 3C0 en 1982, 51 800 en 1986)
constitue sans doute un facteur d'installation prolongée, voire
définitive en France, les enfants nés ou scolarisés dans le pays
d'accueil étant souvent réticents A un retour dans leur pays d'origine.

Quant 4 la communauté algérienne, elle présente
différents signes d'établissement durable :

- accroissement de 1'élément féminin (19 % en 1983, 23 %
en 1988),

- augmentation du nombre d'Algériens naturalisés (18 992
en 1987, 21 190 en 1988),

- augmentation du nombre d'enfants nés en France de
parents algériens (237 990 en 1982, 267 380 en 1985 ; entre 1982 et
1989, 29 390 enfants sont nés en France de parents algériens).

- diminution du nombre de retours en Algérie, ainsi que
I'atteste le tableau suivant:

(1).Voir en annexe la note relative aux "commurautés maghrébines en France".
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Bénéficiaires du dispositif Total de départ
de retour-réinsertion (bénéficiaires + familles)
1986 3954 7460
1987 2012 3946
1988 734 1206
1989 205 325

Tous ces éléments contribuent a attester la tendance des
ressortissants algériens établis en France a faire souche dans
notre pays, évolution qui, bien évidemment, n'est pas favcrable au
retour en Algérie.

D'autre part, les statistiques relatives a4 I'admission, sur le
territoire francais, des travailleurs algériens et de leur famille
indiquent, en dépit d'un total modérément élevs, un accroissement
des flux d'entrée en France de 1'une et l'autre catégorie :

Travailleurs admis en
France (y compris les Membres des familles admis
titulaires d'une autorisation sur le territoire frangais
provisoire de travail)
1987 133 2876
1988 210 3315
1989 459 4333

En conclusion de ce premier point, il est probable que
I'état des économies algérienne, marocaine et tunisienne ait pour
conséquence, sinon une augmentation immédiatement apparente de
flux migratoires a destination de la France -ce que le caractére
irrégulier des statistiques disponibles ne permet pas d'affirmer- du
moins un établissement durable, voire définitif, dans le pays
d'accueil.

Les probabilités sont souvent démenties par les faits. La
réflexion que votre rapporteur propose a ce sujet 4 la mission est
inspirée par cette préoccupation de Serge Antoine : "en Europe
I'attention se concentre sur la partie visible des immigrants alors
qu'elle devrait davantage dans cette partie du monde... se centrer par
anticipation sur les racines du probléme". (1)

(1) "La Méditerranée face a ses futurs" Futuribles Juillet-Aoat 1989.
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E. L'IMMIGRATION : UN PROBLEME UNIVERSEL

Les développements ci-aprés ne visent pas a établir un
cataloguc complet des problémes auxquels se trouvent conflrontés Lous
les pays d'immigration, mais 4 monirer, & partir d'exemples
particulitrement significatifs, que les difficultés causées aux pays
d'accueil sont indépendantes du degré de développement économique
ou du régime politique de ceux-ci.

1. Les problémes posés aux pays industrialisés

Votre rapporteur présentera successivement les cas
américain, ouest-allemand, 1tatien, japonais et canadien, qui offrent
des aspects différents a la fois de la maniére dont se posent les
problémes liés a l'immigration, et de la politique migratoire
envisageable par les pays d'accueil.

a) Le cas des Etats-Unis

al) L'évolution récente de l'immigration aux Etats-
Unis

Au cours des années 1980, le total des étrangers admis a
séjourner aux Etats-Unis a été équivalent a celui de la décennie-
record 1900-1910, puisqu'il se serait élevé a 8,7 millions.

Le schéma ci-aprés fait clairement apparaitre le "pic"” des
années 1981-1990 :

IMMIGRATION AUX ETA'TS-UNIS
PAR DECENNIE 1901-1990 (en millions)

1901 1911 1921 1931 1931 1951 1951 9N 1981
1910 1920 1930 1940 1950 1960 1870 1980 19
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Les projections effectuées a un niveau local attestent une
croissance considérable de la population immigrée dans
certaines régions. Ainsi, en Californie, 46 % de la population sera, en
I'an 2000, formée de Portoricains, d'Asiatiques et de Noirs. Cette
proportion serait de 65 % a San Francisco, oli domine I'immigration
originaire d'Asie. A Los Angelés, les "minorités" nationales -pour
I'essentiel, portoricaines- représenteront 60) % de la population. De
maniére générale, les Californiens vivront pour 92 % d'entre eux dans
des zones ol les "minorités"” formeront le tiers de 1a population.

Le recrutement géographique des immigrants a changé.
Originaires pour la plupart d'’Europe au début du siécle, les
immigrants viennent aujourd'hui, essentiellement, d'Asie et
d'Amérique Latine.

Les communautés asiatiques ont elles-mémes connu,
ces derniéres aniées, des mutations importantes. Depuis le début des
années 1980, les Philippins constituent, aprés les Chinois, la
deuxiéme communauté originaire d'Asie.

D'autre part, s'agissant du volume de l'immigration
asiatique, les projections effectuées pour les années 1990 et 2000 font
apparaitre une tendance continue i 'augmentation considérable
du nombre d'immigrants originaires d'Asie -ceux-ci représentent
40 % du flux annue! d'immigrants- ainsi que le montre le tableau
suivant :

COMMUNAUTES ASIATIQUES AUX ETAS-UNIS
ORIGINES ET EVOLUTIONS (en milliers)

Pays d'origine 1980 1830 2000
Japon 75 800 860
Chine 810 1260 1680
Inde 385 680 1000
Corée 355 820 1320
Philippines 780 1400 2080
Vietnam 245 860 1580
Laos 55 260 500
Cambodge 15 180 380
Total 3465 6 550 9850

Sipat 10l - Tome 1. — 6
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a2) La réglementationr. de l immigration

Les critéres précidant a 1'acceptation des cossiers des
candidats 4 I'immigration privilégient aujourd'hui le regroupement
familial et le critére de la profession des candidats. Les demandeurs
d'un visa d'immigration ne pouvant arguer ni de leur profession, ni
d'un lien de parenté avec un citoyen américain, sont soumis a des
quotas nativnaux.

- Les immigrants non soumis aux gquotas nationaux
doivent justifier d'un lien de parenté relativement étroit avec un
citoyen américain, dent ils peuvent étre le conjoint, le fils ou la fille
mineur et célibataire, le pére ou la mére, & moins de faire partie des
"catégories spéciales" ainsi définies:

. résidents permanents retournant aux Etats-Unis apreés
avoir séjourné a l'étranger a titre temporaire,

. certains ministres des cultes dont les services sont requis
par une communauté religicuse aux Etats-Unis (y compris leurs
conjoint et enfants),

. anciens employés du gouvernement américain (y compris
leurs conjoint et enfants),

. personnes recommandées dont le degré de qualification
présente un intérét certain pour les Etats-Unis.

- Le nombre d'immigrants soumis aux quotas
nationaux ne peut excéder le plafond de 270 000 par an. Chaque pays
indépendant, ainsi que la zone du canal de Panama, dispose d'un
quota annuel de 20 000 immigrants, limité 4 600 pour les territoires
dépendants.

Au sein du groupe d'immigrants relevant du systéme des
quotas, bénéficient d'une priorité les candidats suivants:

. conjoint et enfants célibataires des étrangers bénéficiant
du statut de résident permanent,
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. membres de certaines professions et les personnes
possédant, dans le domaine des arts et des sciences, des "capacités
exceptionnelles”,

. enfants mariés de citoyens américains,

. fréres et soeurs de citoyens américains, 4gés de 21 ans au
moins,

. membres (spécialisés ou non) des professions dans
lesquelles il y a pénurie de main d'oeuvre aux Etats-Unis.

- Une autorisation de travail conditionne 1'admission au
séjour, sauf pour les catégories suivantes:

. réfugiés,
. proches parents de citoyens américains,

. conjoint et enfants célibataires des étrangers bénéficiant
du statut de résident permanent,

. personnes attestant qu'elles n'ont pas l'intention
d'exercer un emploi lucratif aux Etats-Unis,

. flancé(e) d'un citoyen américain que celui-ci s'engage a
prendre en charge,

.conjoint et enfants accompagnant (ou allant rejoindre) un
parent titulaire d'une autorisation de travail.

- La législation américaine définit les catégories ne
pouvant en aucun cas recevoir un visa. Cette restriction, qui
répond au souci de "protéger la santé et le bien-étre publics" ainsi que
la sécurité des Etats-Unis, concerne :

. les demandeurs de visa atteints d'une maladie mentale
ou contagieuse et dangereuse (tuberculose ou SIDA),

. ceux qui ont commis un acte criminel,
. les toxicomanes et les trafiquants de stupéfiants,

. lesillettrés,
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. les personnes susceptibles d'étre une charge pour les
finances de I'Etat,

. et les sympathisants ou les membres d'un parti
communiste.

Toute fausse déclaration entraine, pour le contrevenant,
l'expulsion ou l'inadmissibilité permanente aux Etats-Unis.

a3) Les problémes posés par limmigration clandestine
paraissent insolubles. Favorisée par des données naturelles (10 000
km de frontiéres terrestres), et administratives (manque de personnel
de surveillance), I'immigration clandestine reléve de deux catégories :
d'une part, les étrangers qui parviennent a passer la frontiére sans
visa ni papiers d'identité, et dont il est impossible de retrouver la
trace sur le territoire des Etats-Unis, et, d'autre part, les titulaires
d'un visa provisoire qui prolongent irréguliérement leur séjour aux
Etats-Unis. Toute procédure d'expulsion est compromise par la
réticence des pays d'origine 4 prendre en charge les frais de
rapatriement de leurs ressortissants.

On remarque qu'une loi d'amnistie, votée en 1986, a
abouti a la régularisation de quelque 500 000 immigrants en
situation irréguiiere, & qui a été attribué le statut de résident
permanent. Afin d'éviter la régularisation des travailleurs
saisonniers, par définition trés nombreux, cette loi visait les
immigrants capables d'apporter, par n'importe quel moyen, la preuve
qu'ils ont résidé de maniére continue aux Etats-Unis entre 1982
et 1986. Parallélement, 1a loi de 1986 a aggravé les sanctions a
I'égard des employeurs recourant 4 la main d'oeuvre clandestine.

ad) Laccueil des réfugiés

Le 6 octobre 1989, le Président des Etats-Unis a, aprés
consultation du Congrés, déterminé, pour 1'année 1990, les plafonds
relatifs a l'accueil des réfugiés, dans le cadre du Programme
d'admission des réfugiés aux Etats-Unis (US refuge admission
Program - USRP).

]
t
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Au sein d'un plafond global, fixé a 125 000 admissions, les
différentes régions d'origine sont affectées des plafonds suivants :

-AsieduSud-Est ............... 51 500 admissions,
SURSS .. 50 000 admissions,
-Europedel'Est ................ 6 500 admissions,
-Proche-Orient ................. 6 500 admissions,
-Afrique ......... ... . ... ..., 3000 admissions,
- Amérique Latine-Caraibes ..... 3 500 admissions,

(3 000 admissions sont réservées aux Cubains ainsi qu'aux membres
de leur famille)

-Autres ... 4 000 admissions.

Au sein de chacun de ces plafonds régionaux, les membres
des "nationalités désignées"” (par le département d'Etat et par le
service de I'immigration et de la nataralisation), dont I'admission aux
Etats-Unis présente un aspect humanitaire indéniable, font l'objet
d'une attention particuliére. Il s'agit de ressortissants des pays
suivants : Irak, Iran, Afghanistan, Angola, Ethiopie, Zaire,
Mozambique, Malawi, Namibie, Af-ique du Sud et URSS. En ce qui
concerne 1'Europe de 1'Est, tous les p7.ys ™nt partie des "nationalités
désignées”, A l'exception de la Yougos: ' 7ie et, désormais, de l'ex
République démocratique allemande, cette dérogation n'ayant, depuis
le 2 octobre 1990, plus de raison d'étre. De plus, les demandes
d'admission venant de ressortissants hongrois et polonais, formulées
aprés le 22 novembre 1989 ne sont plus traitées.

Bénéficient de priorités, les demandeurs dont I'admission
présente un caractére d'urgence, en raison notamment des mauvais
traitements infligés ou des risques encourus dans leur pays, ceux dont
l'admission est susceptible, du fait de la région dont ils sont
originaires, de servir les intéréts des Etats-Unis, et, enfin, les
demandeurs dont de proches parents sont établis aux Etats-Unis.

A ces critéres s'ajoutent, s'agissant de demandeurs
originzires du Proche-Orient, des priorités spécifiques, qui
s'appliquent aux victimes de persécutions religieuses, et aux
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personnes inquiétées du fait de leurs relations avec les Etats-Unis,
Israél ou tout autre Etat occidental.

En vue d'assurer la souplesse et l'adaptabilité des
procédures d'admission, la réglementation américaine réserve en
outre la possibilité de traiter les cas exceptionnels, qui n'entrent pas
dans les catégories précédemment évoquées, mais qui peuvent
néanmoins prétendre au statut de réfugié.

a5) Lintégraticn des immigrants

Comparée a l'intégration parfaitement réussie des
immigrés originaires d’Europe, qui ont éprouvé les vertus du
"melting-pot" ameéricain, l'intégration des communautés mexicaine,
portoricaine et, & un moindre degré, asiatiques, est actuellement a
I'origins d'immenses difficultés.

Ces difficultés sont, avant tout, dues a l'évolution des
structures de l'économie américaine.

Celle-ci offre désormais peu de perspectives, en raison de
I'extension de la mécanisation et de I'imporiance acquise par le
secteur des services, aux travailleurs non qualifiés. Dés lors, le choix
proposé aux immigrants est soit de rejoindre les catégories trés
défavorisées et socialement marginalisées, soit d'acquérir la
qualification nécessaire 2 I'exercice d'une profession. Or, le degré de
connaissance de la langue anglaise aujourd'hui exigé est sans
commune mesure avec celui gue 1'on pouvait attendre des immigrés il
y a seulement encore une trentaine d'années.

S'agissant de l'intégration linguistique des
communautés immigrées, le dilemne est le suivant : vaut-il mieux
privilégier les programmes dits "transitionnels”, ot la priorité va a
I'enseignement de 1'anglais, et ol se produit une coupure radicale par
rapport A la culture d'origine, ou bien est-il préférable d: mettre en
oeuvre des programmes dits de "maintenance”, ot le bilinguisme
permet A I'immigré de conserver sa culture et sa langue d'origine et
d'éviter toute acculturation qui serait préjudiciable & son équilibre
parsonnel ?
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D'aprés les intervenants américains auditionnés par la
commission, il semble que la "maintenance" permette un meilleur
épanouissement des immigrés et, partant, une adaptation plus
satisfaisante de ceux-ci au milieu américain.

En ce qui concerne enfin les perspectives d'évolution des
Etats-Unis -du moins de certains Etats de la Fédération- vers le
bilinguisme, des référendums locaux ont abouti au maintien de
I'anglais, aux dépens de l'espagnol, dont l'introduction avait été
suggérée dans certains Etats du Sud et de 1'Ouest. Par ailleurs, un
référendum, effectué a 1'échelle nationale sur la question de
l'organisation éventuelle de scrutins dans les langues maternelles des
immigrés, a donné lieu au maintien exclusif de I'anglais lors du
déroulement des élections, quel que soit le niveau de celle-ci. En dépit
de prévisions alarmistes, 'opinion américaine n'est donc pas préie a
remettre en cause la place de l'anglais.

A la lumiére de l'expérience américaine, il semble que les
problémes culturels, et notamment linguistiques, posés par
I'immigration ne puissent plus, & 'avenir, étre résolus seion les
orientations actuellement retenues en matiére d'intégration. Il est
bien évident que l'on ne peut attendre d'immigrants, médiocrement
formés dans les pays d'origine, de s'adapter & un systéme déja tres
sélectif & 1'égard de ses nationaux. Votre rapperteur ne peut que
s'interroger sur une éventuczlle évolution des pays d'immigration vers
des structures au moins partiellement ouvertes au bilinguisme, ainsi
que la question a été posée aux Etats-Unis.

b) Le cas ouest-allemand

L'Allemagne Fédérale est aujourd’hui confrontée & deux
problémes distincts : d'une part, 1'accueil et l'intégration des
travailleurs immigrés -Turcs, Yougoslaves en majorité- et, d'autre
part, l'accueil et l'intégration des Allemands originaires de la partie
orientale du pays (Ubersiedlsr) et des membres des communautés
allemandes ressortissants des autres pays de 'Est (Pologne, URSS, ...)
auxquels le terme de "travailleur immigré" ne saurait s'appliquer.
L'afflux de réfugiés est-européens a pris, en 1989-1990, une telle
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ampleur que ce phénoméne ne peut manquer de rejaillir sur la
politique migratoire allemande.

bl) La situaticn des travailleurs immigrés établis en
Allemagne Fédérale reléve de la compétence des Ministéres dez
Affaires sociales et du travail, ainsi que de la Délégation a
I'intégration des travailleurs étrangers et de leurs familles prés le
Gouvernement fédéral.

. Sur 61 millions d'habitants en RFA, les étrangers
représentaient, en juin 1989, 7,1 % de la population totale, soit 4,36
millions. Les Turcs (1,43 million), les Yougoslaves (600 000) et les
Italiens (545 000) constituent les principales communautés
immigrées.

. Les conditions de délivrance des titres de séjour et
d'emploi des étrangers résultent d'une loi qui, adoptée en décembre
1989, modifie la précédente loi fédérale de 1965.

- Délivré pour une période initiale d'un an, le permis de
séjour est ensuite renouvelé deux fois pour deux ans. Au terme de ces
cinq années de séjour, un permis de séjour est délivré pour une durée
illimitée.

Au bout de huit ans, le titulaire d'un permis de séjour peut
demander une "autorisation de séjour" (Aufeuthalts-Berechtigung)
qui équivaut & un droit de résidence illimitée. Les critéres de
délivrance de ces titres de séjour privilégiés se réferent aux conditions
de logement du demandeur, & ses connaissances de la langue
allemande, & la scolarisation de ses enfants (cenx-ci doivent
fréquenter une école allemande), et A 1a possession d'un permis de
travail permettant 'exercice de toute activité professionnelle. A ces
conditions s'ajoute, dans certaines Lander la production d'un
certificat médical.

La délivrance d'une carte de résident est donc
subordonnée A des garanties d'intégration, qu'il s'agisse du
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logement, de la scolarisation des enfants ou de 1a connaissance de la
langue allemande.

- La réglementation en matid¢re de titres de travail
différencie les "permis de travail ordinaires" (allgemeine
Arbeitserlaubnis), délivrés une premiére fois en vue d'un emploi
précis, des "permis de travail qualifiés" (besondere Arbeitserlaubnis),
d'une durée de validité de cinq ans, et permettant d'occuper n'importe
quel emploi.

- Alors que la loi de 1965 n'établissait aucune norme
fédérale en matiére de regroupement familial, l1a loi de décembre
1989 prévoit des conditions de ressources (la subsistance des
bénéficiaires d'une procédure de regroupement doit étre assurée), de
logement, et de résidence (I'étranger demandeur doit résider sur le
territoire de I'Allemagne Fédérale depuis un an au moins).

Les conjoints d'immigrés de la deuxiéme génération
peuvent étre admis au titre du regroupement familial sous réserve
que les conditions suivantes soient réunies : le conjoint établi en
Allemagne doit avoir 18 ans révolus, il doit résider en RFA depuis
huit ans, et la durée du mariage doit étre d'un an au moins (trois ans
en Baviére et dans le Bade-Wiirtemberg).

Sont exclus du bénéfice du regroupement familial les
jeunes étrangers agés de plus de seize ans (18 ans en Hesse et en
Bréme), les enfants dont un seul parent réside en Allemagne
Fédérale, ainsi que les parents d'étrangers dont la présence en
Allemagne ne s'explique que par un stage de formaticn
professionnelle, initiale ou continue. En effet, un établissement en
Allemagne Fédérale n'est pas, pour ces catégories, justifié par
I'existence de liens durables, voire définitifs, avec ce pays.

.Les mesures i-elatives a l'intégration des travailleurs
immigrés sont d'ordre cuiturel et politique.

- Soumis, dans les conditions du droit commun, a la
scolarité obligatoire, les enfants des étrangers peuvent recevoir,
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s'ils le souhaitent, dans la plupart des Linder, des cours effectués
dans leur langue maternelle en dehors des horaires normaux.

D’'autre part, un prograinme d'enseignement dr, 1a langue
allemande est prévu, en vue de l'intégration linguistique des
adultes, dans le cadre de la loi sur la promotion du travaii (AFG), qui
concerne également l'organisation de stages de formation
professionnelle.

- Bien que les étrangers établis en Allemagne nz disposent
pas du droit de vote, & quelque niveau que ce soit, ils ont la possibilité
d'étre associés a la gestion communale, par le biais des Conseils et
des Comités d'étrangers, qui disposent d'une fonction consultative
aupreés de I'équivalent allemand des conseils municipaux.

- S'agissant enfin de la naturalisation, le droit allemand
pose des conditions strictes de résidence (14 durée minimale de dix ans
est abaissée a cinq ans pour les conjoints de citoyens allemands, et &
sept ans pour les réfugiés).

Néanmoins, la naturalisation reléve d'une décision
discrétionnaire, qui prend en considération la connaissance,
par le demandeur, de 1a langue allemande, son intégration dans
les structures sociales et professiornelles allemandes, ainsi que son
renoncement a la nationalité d'origine.

b2) Le dispositif allemand de refour-réinsertion résulte
d'une loi de novembre 1983, qui prévoit non seulement l'attribution
d'un pécule, mais aussi le remboursement immédiat des cotisations
versées, au titre de 'assurance invalidité-vieillesse, par le candidat
au retour.

Un prgjet de loi, actuellement en examen, pourrait avoir
-ux effet limitatif encore supérieur, en autorisant le versement de
préts d'épargne-logement en vue de 'aide au logement, dans leur pays
d'origine, des candidats au retour.
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Etant donné l'acuité particuliére du probléme posé par
I'afflux des ressortissants d'Europe de 1'Est, toute mesure visant a
favoriser le retour des travailleurs immigrés établis en Allemagne
Fédérale devrait étre accueillie favorablement, tant par le législateur
que par l'opinion publique allemande.

b3) Les Aussiedler (membres des communautés
allemandes établies dans d'autres pays de lEst) font actuellement
I'objet d'un intense débat en Allemagne Fédérale. Quant au cas des
Ubersiedler (anciens re’fugie’s de lex RDA), il présente un intérét, au
moins hlstorlque, qui justifie sa prise en cons1deratzon dans les
développements ci-apres.

Considérés comme des citoyens de RFA, les Ubersiedler ne
relevaient de la compétence d'aucun ministére et avaient vocation a
bénéficier d» toutes les prestations sociales dont jouissent les
ressortissants de RFA. Méme sans logement ni travail, ils pouvaient
rester sur le territoire ouest-allemand. Une loi de 1953 créait
également, pour les Linder, une obligaticn d'accueil et de prise en
charge des Ubersiedler.

L'afflux massif de ces deux catégories (721 000 en 1989,
auxquels s'ajoutent, pour les seuls mois de jaavier-février 1990,
quelque 100 000 arrivées nouvelles) avait déja, en juin 1999, saturé
les capacités d'accueil des principaux centres tels que Berlin ou
Niiremberg, au point 4'avoir nécessité la réquisition des casernes et
des écoles.

De nature A combler le manque de travailleurs qualifiés
auquel est confrontée 1'économie ouest-allemande du fait du déclin
démographique de la RFA, cette intégration pose néanmoins des
problémes différen:s selon les communautés concernées.

. Les Aussiedler, qui n'ont pour la plupart gardé qu'un
lien ténu avec la langue et la culture aliemandes, connaissent
d'importantes difficultés d'intégration, notamment professionnelles.
En novembre 1989, 27 400 d'entre eux ont trouvé un emploi, alors que
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ce chiffre s'éleve a 41 600 pour les Ubsersiedler, mieux placés car
parfaitement germanophores. En vue de l'intégration ling*-tique
des Aussiedler sont organisés des stages d'allemand d'une e de
neuf mois. L'Office fédéral subordonne, d'autre part, le versement aux
Aussiedler de 'indemnité d'intégration professionnelle (de 1'ordre de
1000 DM) a I'assid %€ de ceux-ci aux cours de langue allemande.

. wes Ubersiedler ayant vocation aux mémes avantages
et privileges que les ressortissants ouest-allemands de souche, leur
installation dans des proportions massives a motivé un
mécontentement croissant de l'opinion publigque ouest-
allemande, en raison des incidences fiscales, pour les contribuables
ouest-allemands, de l'intégration des Allemands de 1'Est. Les
difficultés suscitées par l'accueil et la prise en charge d'Ubersiedler
auraient, sous toutes réserves, contribué a la volonté allemande
d'accélérer le départ des troupes alliées et la récupération des
casernements de celles-ci.

Alors que 63 % des ressortissants de RFA s'affirmaient, en
octobre 1989, favorables a 1 :ueil de tous les Ubersiedler, la
proportion n'était plus, en février 1990, que de 22 % (sondage effectué
par I'Institut Gewis de Hambourg). Selon la méme source, 71 %
d'Allemands de 1'Ouest estimaient que les dépenses induites par
I'accueil des Ubersiedler étaient trop élevées, tandis que 76 % étaient
opposés a ce que les Allemands de 1'Est eussent vocation a recevoir les
mémes retraites que ceux qui ont travaillé et cotisé leur vie durant en
RFA. 81 % souhaitaient que l'on subordonnat l'accueil des nouveaux
Ubersiedler A des conditions d'emploi et de logement.

La presse ouest-allemande a témoigné des multiples
réserves dont font aujourd’hui l'objet les Ubersiedler. Ainsi, le
quotidien de Cologne (Koluer Stradi Anzeiger) a publié, en janvier
1990, un article critique sur le coGt supporté par les collectivités
locales allemandes en vue de 1'accueil des réfugiés, et suggérant aux
autorités fédérales non seulement de revoir le statut de ceux-ci, mais
aussi de rendre beaucoup plus sélectif 1'accés des Ubersiedler et des
Aussiedler a l1a nationalité allemande.

Les autorités bavaroises, qui ont di faire face, en janvier-
février 1990, a I'arrivée de 459 réfugiés par jour, ont proposé qu'il fut
mis fin A 'obligation, résultant pour les Linder de la loi de 1953, de
prendre en charge les Ubersiedler et les Aussieadler.
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. Le coiit de l'intégration des Aussiedler et des
Ubersiedler est difficile 4 évaluer.

Au colit des cours de langue destinés aux Aussiedler, et
estimés, pour 1990, a 2,8 milliards de DM (le budget prévu pour 1989
n'était que de 40 millions de DM), s'ajoute celui des stages de
formation professionnelle, qui bénéficient également anx
Ubersiedler, le financement d'un programme de construction de
logements sociaux, ainsi que le morntant représenté par les aides
d'urgence attribuées directement, 4 leur arrivée, aux réfugiés.

Si l'on considére l'incidence du maintien -controversé- des
dépenses liées a la division allemande (celles-ci s'élévent a
30 milliards de DM, imputés sur Ie budget fédéral, répartis entre
l'aide directe & Berlin -20 milliards-, 'aide aux zones frontaliéres -4
milliards-, le fonds en devises pour les voyages -2 milliards-, et
dépenses diverses -1 milliard-), il est clair que le coiit de l'intégration
des communautés allemandes en RFA ne peut qu'étre difficile a
supporter pour le contribuable ouest-allemand.

C'est pourquoi les aides d'urgence aux Ubsersiedler ont
été supprimées, a dater du ler juillet 1990, par le gouvernement
fédéral, qui a anroncé cette mesure essentiellement "psychologique”
le 20 mars 1990.

b4) Conséquences de l'accueil des réfugiés sur la
politique allemande de l immigration.

Les problémes ci-dessus évoqués seront probablement a
I'origine d'une fermeture de 1'Allemagne Fédérale avx travailleurs
immigrés.

Selon le Rapport économique annuel publié par le
gouvernement ouest-allemand le 22 janvier 1990, I'Allemagne ne
peut plus désormais étre considérée comme un pays d'accueil.
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Méme si les réfugiés originaires d'Europe de 1'Est possédent un
niveau de formation suffisamment élevé pour que les travailleurs
turcs, qui occupent pour la plupart des emplois peu gratifiés, ne
s'estiment pas concurrencés par eux, l'accueil de nouveaux
immigrés en RFA semble compromis.

En effet, les pressions exercées par le gouvernement
fédéral sur son homologue est-allemand, au moment ol celui-ci
envisageait la suppression de l'obligation de visa pour les
ressortissants turcs, ont montré que tout assouplissement de
modalités d'accés au territoire allemand pour les Turcs ne peut étre
envisagé.

De plus, 1a loi de décembre 1989 relative aux conditions de
séjour et de travail des étrangers pourrait limiter les possibilités de
regroupement familial, puisque celui-ci est désormais subordonné
a des conditions de ressources (donc d'emploi) et de logement de plus
en plus difficiles & réunir pour les étrangers, en raison des priorités
reconnues dans le systéme allemand aux Ubersiedler et aux
Aussiedler.

De l'exemple allemand, votre rapporteur retiendra
I'importance accordée par la législation allemande au critére de la
connaissance de la langue allemande, qu'il s'agisse de la
délivrance des titres de séjour ou de la naturalisation. Le respect de ce
critére, joint & l'organisation systématique de cours d'allemand,
semble étre de nature a favoriser l'intégration, tant culturelle que
sociale et professioninelle, des immigrés.
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c)Lecasdel Tta_lie

Lors de la Deuxiéme Conférence Nationale sur
I'Immigration, qui s'est tenue 3 Rome du 28 novembre au
31 décembre 1988, 1'Ttalie a reconnu que, de terre d'émigration, elle
était devenue un pays d'accueil.

Selon les actes de la deuxiéme Conférence, 1'Italie a
conservé un souvenir suffisamment aigu des "souffrances liées a
"émigration” pour promouvoir une "politique de I'immigration fondée
sur le respect de la dignité humaine et sur les droits des travailleurs,
et qui refuse toute forme de xénophobie et de racisme". (Actes de la
Deuxiéme Conférence Nationale de 1'Immigration -
28 novembre 1988).

cl) Un phénoméne récent

Il apparait, en dépit du manque de précision des
statistiques disponibles, que l'immigration n'a, en Italie, connu un
développement sensible qu'au cours de la derniére décennie.

Si l'on considére les statistiques relatives aux seuls
immigrés en situation réguliere, établies par le Ministére de
I'Intérieur italien, le nombre de permis de séjour accordés aux
immigrés est, entre 1981 et 1987, passé de 331.665 a 572.103, soit une
augmentation de 72,5 %.

On constate une croissance de 12,8 % du nombre de permis
de séjour délivrés entre 1987 et 1988.

c2) Répartition des immigrés par origine géographique

Les taux d'accroissement les plus élevés concernent
I'Afrique et 1'Asie. Entre 1981 et 1987, ie nombre de titulaires d'un
permis de séjour originaires d'Afrique a augmenté de 162 %, passant
de 34.942 3 91.600. Entre 1987 et 1988, 1a variation est de + 23,16 %
(ces chiffres valent pour lI'Afrique du Nord et pour l'Afrique
Sudsaharienne).

Les immigrés originaires d'Asie, au nombre de 48.354 en
1981, étaient 90.752 en 1987, soit une augmentation de 87,7 % entre
1981 et 1987. Ce taux est de + 15,38 % pour la seule période
1987-1988.
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¢3) Les immigreés en situation irréguliére

Une estimation effectuée par 1'Institut Central de
Statistiques (ISTAT) chiffre, en 1987, le nombre d'immigrés en
situation irréguliére a2 559.900, ce qui porterait, compte tenu du
nombre de titulaires d'un titre de séjour évalué par le Ministére de
1'Intérieur (645.400 en 1988), le nombre total d'étrangers en Italie &
1.205.300. D'autres sources font état de 750.000-800.000 clandestins.
En tout état de cause, les effectifs d'immigrés en situation réguliére
sont & peine supérieurs au nombre de clandestirs.

Le programme de régularisation mis en oeuvre en
vertu de la loi n°943 de janvier 1987 a permis, entrs le
27 janvier 1987 e fe 30 seplembre 1988, 1a régularisation de quelque
105.000 étrangers dont la plupart {96.901) se sont présentés aux
autorités de police entre janvier 1287 et avril 1988. En dépit de
facilités accordées aux étrangers en vue de la régularisation de leur
situation, le nombre de candidats a la régularisation 2 été fort peu
significatif, rapporté aux estimations relatives aux immigrés
clandestins. Bien plus, le programme de régularisation a fait
apparaitre des communautés nationales, jusqu'alors sous-estimées
par les statistiques officielles : alors que ta Sécurité sociale italienne
recensait, en 1987, 17 salariés sénégalais, 7.531 Sénégalais se sont
présentés aux autorités en vue de leur régularisation entre 1987 et
1988. Si 619 saiariés marocains étaient enregistrés en 1987, 20.555
Marocains ont bénéficié du programme de régularisation, ce qui
représente 19 % du total d'intéressés. Les procédures cuvertes par la
loi n° 943 ont également bénéficié aux Philippins, qui représentent
9 % de demandes satisfaites.

¢4) La situation professionnelle de membres des différents
groupes nationaux

® Les membres des communautés d’Afrique du Nord
(Morocains, Tunisiens, Egyptiens) occupent généralement des
emplois peu qualifiés (portzurs, veilleurs de nuit, plongeurs,
marchands ambulants). La proportion du travail au noir est trés
élevée (70 % pour les Egyptiens, presque 100 % pour les Marocains et
les Tunisiens).

® La communauté philippine est composée d'une forte
majorité de femmes ayani souvent occupé des emplois relativement
qualifiés dans leur pays, et qui travaillent pour la plupart comme
femmes de ménage en Italie.

® Les ressortissants des Iles Je CapVert, des Seychelles
et de Maurice sont presqu'exzclusivement des femmes trés peu



-97-

qualifiées et qui constituent un fort contingent d'employées de
maison.

® Les Erythréens, dont l'immigration a commencé dans
les années 1960, au moment de la décolonisation, sont employés dans
le secteur des services trés peu qualifiés (coursiers, gardiens,
porteurs, gens de maison).

® Les immigrés originaires d'Afrique subsaharienne
sont, pour la plupart, employés au noir (marchands ambulants,
travailleurs agricoles, saisonniers). Cette communauté est en forte
expansion : ce phénoméne a été constaté en 1988.

¢5) La politique italienne de limmigration - évolution
récente

Le 28 février 1990, le Parlement itailien a adopté un
décret-loi relatif & l'immigration élaboré par le gouvernement le
22 décembre 1989, et soumis a I'Assemblée nationale et au Sénat dans
e délai 1égal de deux muois.

Ce texte se substitue & une loi en vigueur depuis 1931, et
dont les dispositions n'étaient plus adaptées aux implications
nouvelles du probléme de I'immigration.

La procédure a laquelle a adhéré le gouvernement italien
a permis une entrée en vigueur immédiate du décret-loi, évitant au
gouvernement les vicissitudes liées a4 toute discussion parlementaire,
et témoigne de l'importance accordée & la réforme ainsi entreprise du
droit de I'immigration.

Contrairement au droit frangais, la législation italienne
autorise un traitement différencié des étrangers selon qu'ils
viennent au nom d'un pays membre de la C.E.E. Ainsi, la récente
loi sur l'immigration concerne les étrangers extra-
communautaires.

La loi de février 1990 porte sur 'abrogation de la "réserve
géographique" en matiére de droit d'asile, la régularisation de ia
situation des étrangers extracommunautaires en situation
clandestine, et sur l'instauration d'un systéme de controle des entrées
de résidents de longue durée.

- Selon l'article 1 de la loi de février 1990, la "réserve
géographique”, qui limitait le bénéfice du statut de réfugié politique
aux ressortissants de pays européens, est définitivement levée.

- Les articles 9 et 10 disposent que les étrangers en
situation irréguliére ont jusqu'au 30 juin 1990 pour régulariser leur

Sénat 101 - Tome 1. — 7
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situation, a cordition d'étre en mesure de prouver qu'ils se trouvaient
en Italie avant le 1er décembre 1989. Le décret-loi initial avait fixé la
date-limite au 30 avril 1990. Cette date a été reportée, en raison du
succés trés relatif de l'offre de régularisation : 110.000 dossiers
seulement ont été présentés en deux mois, soit une proportion
modeste du total des immigrés clandestins. Pourtant, l'article 4 de la
loi de février 1990 reconnait aux seuls étrangers en situation
réguliére l'accés aux services sanitaires et sociaux : dans ce
contexte, ce que I'on peut considérer comme 1'échec de la procédure de
régularisation s'explique par le fait que pour les immigrés clandestins
employés au noir, la régularisation équivaut 4 la perte de leur travail.

- Le systéeme de contrdle de 1'ancienneté de séjour des
résidents de longue durée s'appuie, d'une part, sur des mesures de
normalisation du droit d'entrée et, d'autre part, sur une
programmation des flux d'entrée fondée sur un numerus clausus.

@ Les mesures de normalisation du droit d'entrée
s'appuient sur la définition de trois catégories de permis de séjour
-trois mois pour les visiteurs et les touristes, un an renouvelable pour
les étudiants, et deux ans renouvelables pour les travailleurs, assortis
de visas de long séjour désormais délivrés dans le pays d'origine des
demandeurs, par les autorités consulaires italiennes, alors qu’aux
termes de la précédente loi de 1931, la police italienne des frontiéres
disposait, en matiére de visa, d'une latitude totale et d'une
compétence pleine et entiére.

La durée de séjour des étudiants ne peut excéder, selon la
loi de février 1990, de deux années la durée légule des études
entreprises. La délivrance d'un visa permettant d'occuper un emploi
est désormais subordonnée a la production G'une garantie de
logement, de ressources minimales, ainsi que d'un contrat de travail
ou d'une promesse d'emploi. Une attestation d'inscription
universitaire conditionne la délivrance de visas destinés aux
étudiants.

La loi précise qne le refus de séjour doit étre motivé par
écrit, et que le préfet est cornpétent en matiére d'expulsion. En cas de
recours, devant le tribunal administratif, de 1'étranger expulsé, le
juge administratif a quinze jours pour se prononcer.

D'autre part, la loi du 28 février 1990 invite le Ministre
des Affaires étrangéres italien A redéfinir, aprés consultation du
Ministre de 1'Intérieur, la liste des pays dont les ressortissants seront
soumis & la formalité de visas de court et de long séjour. Cette
décision doit tenir compte non seulement des orientations de la
diplomatie italienne, mais aussi de critéres relatifs a la sécurité de
1Ttalie : en effet, le visa doit, dans tous les cas, étre refusé aux
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étrangers extra-communautaires ayant fait l'objet, dans les trois
derniéres années, d'une condamnation pour trafic de stupéfiants.

- @ La décision d'instaurer un numerus clausus (c'est-a-
dire un systéme de quotas nationaux) afin de programmer les flux
d‘entrée n'a, i ce jour, pas encore donné lieu 2 la définition de quotas
précis.

La loi se borne A se référer A des critéres imprécis :
situation économique de 1'Italie (marché de I'emploi, services sociaux,
capacité économique et financiére du pays ...) et "état des relations et
des obligations internationales".

Par ailleurs, la loi du 28 février 1990 indique que le
numeraus clausus est déterminé chaque année, avant le 30 octobre, par
décision conjointe de Ministres des Affaires étrangéres, de 1'Intérieur,
du Travail et du Budget.

@ Il est d'ores et déja possible d'évaluer les lacunes du
dispositif mis en place par la loi du 28 février 1990.

En ce qui concerne les visas, le controle des flux
transfrontaliers est compromis par le fait que les nouvelles
procédures, subordonnant a des critéres précis d'emploi et de revenus
la délivrance de visas de long séjour et de titres de séjour, ne
s'appliquent qu'aux pays a 1'égard desquels existe déja l'obligation de
visa. Sont donc exclus des restrictions apportées par la loi de février
1990 les pays qui échappent a la formalité de visa -Yougoslavie,
Turquie et pays du Maghreb. Or, de ces pays sont originaires
précisément la majorité des immigrés clandestins d'Italie. De plus,
I'instauration éventuelle de visas a l'égard de la Turquie, de la
Yougoslavie et du Maghreb fait 1'objet de controverses parmi les
autorités italiennes, soucieuses de préserver les relations privilégiées
entretenues avec ces Etats par 1'Italie. Ainsi, le maintien d'un régime
de circulation exempt de visas laisse donc ouverte la voie d'une
immigration préitendtiment touristique, susceptible de se transformer
en immigration clandestine au terme de trois moi, 'égaux de séjour,
ou, ce qui n'est pas sans conséquence pour la France, de ne constituer
qu'un transit vers un éventuel pays tiers.

¢6) La politique italienne d intégration

La politiquc définie en matiére d'intégration reléve
encore, non du niveau national, mais des régions. Celles-ci sont
compétentes en matiére de formation et d'aide sociale, ce qui induit
des différences notables d'une région a l'autre.

Mal connues, les initiatives concernent l'organisation de
cours de langue italienne, de stages de formation professionnelle,
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ainsi que la diffusion de publications dans la langue maternelle des
immigrés.

Certaines régicns prévoient une palette plus large de
mesures qui peuvent s'étendre a l'attribution de bourses d'études.
Ainsi, la région des Marches aitribue des allocations aux immigrés
ayant l'intention d'entreprendre sur le territoire régional des
activités de nature individuelle ou coopérative, dans les secteurs de
I'agriculture, de l'artisanat, voire du commerce ou du tourisme.

Les initiatives destinées & promouvoir l'intégration des
immigrés rencontrent désormais, dans le contexte d'un débat trés
souvent houleux, 1'hostilité de la population italienne de souche.

Ainsi, un sondage publié par le quotiden La République
les 18 et 19 février 1990 atteste que 26,4 % des personnes interrogées
estiment la récente loi sur I'immigration défavorable aux Italiens, et
que 37,8 % de réponses font état d'une opposition aux mesures mises
en oeuvre en vue d'assurer un emploi aux immigrés. Les propositions
montrent que la loi de février 1990 est loin de faire I'unanimité. Pour
la plupart, les réponses critiques sont le fait dTtaliens résidant dans le
Sud, ou les conditions économiques et sociales sont les plus difficiles.

D'autre part, la proposition, formulée au moment de la
préparation de la loi de février 1990 par le vice-président du Conseil,
et tendant a réserver aux immigrés 15 % des logements sociaux, a
suscité dans la classe politique une véritable polémique sur
I'opportunité de reconnaitre ce genre d'avantages aux immigrés, alors
que de nombreux Italiens sont confrontés a des conditions de vie peu
favorables.

En raison du caractére récent de 1'ampleur prise par le
phénomeéne de 'immigration en Italie, les autorités italiennes n'ont
pas encore été confrontées a des problémes comparables & ceux que
conraissent les pays d'immigration ancienne (Allemagne Fédérale,
Etats-Unis, France, Grande-Bretagne), méme si les affrontements
sociaux dont laville de Florence a, en mars 1990, été le cadre, ont
suscité une inquiétude légitime pour I'avenir.

D'autre part, le succés trés relatif du Programme de
régularisation de 1987-1988 laisse presque entier le probléme posé
par les immigrés en situation irréguliére, et semble montrer que le
libéralisme ne constitue pas, en la matiére, une véritable solution.

d) Le cas du Japon

La politique du Japon en matiére d'immigration et
d'accueil de réfugiés revét aujourd’hui un intérét d'autant plus aigu
que les autorités japonaises sont confrontées & un afflux croissant
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d'immigrants clandestins, de réfugiés d'Indochine et de Chine,
ainsi que de "boatpeople”, 4 un moment ou, par ailleurs, une
pénurie de main-d'oeuvre commence A apparaitre dans certains
secteurs d'activité.

Le Japon a ainsi récemment doté son ministére des
Affaires étrangéres de structures administratives rénovées et
adaptées a l'ampleur du probléme : " Division de naticnaux
étrangers", chargée de la délivrance de visas ainsi que de 1'analyse et
de la prévision dans le traitement des intéréts des étrangers. De
méme, la "Division pour les affaires consulaires et la planification des
migrations” est chargée de définir, dans ces domaines, la politique du
ministére des Affaires étrangéres japonais.

Pays d'immigration récente, le Japon ne compte, sur 122
millions d'habitants, que 941.000 résidents, régulié¢rement
enregistrés, ce qui représente 0,7 % de la population. La population
étrangeére est répartie entre les communautés suivantes : 670.000
Coréens, 129.270 Chinois, 50.000 sujets britanniques {originaires
pour la plupart de Hong-Kong), 20.000 Américains, 6.800 Philippins,
3.500 Francais, 3.000 Allemands, 2.400 Canadiens et 1.800
Australiens. A ces statistiques s'ajoutent les travailleurs clandestins,
dont les autorités évaluent le nombre & 100.000 et les milieux
d'affaires a4 360.000.

L'immigration réguliére originaire de pays en
développement de la zone Asie-Pacifique est donc plus que modeste,
puisqu'elle représente, Philippines comprises, 51.800 personnes
environ, soit 5,5 % du total des étrangers.

_ S'inspirant de l'expérience acquise en matiére
d'immigration par les autres pays développés, et tirant les
conséquences de l'inconvénient qui résulte de 1'absence de politique &
long terme, les autorités japonaises se sont efforcées de concevoir une
législation susceptible de s'adapter & un probléme par nature évolutif.

Depuis 1985 en effet, 'appréciation du yen, jointe a la
croissance du PNB japonais, ont conféré au Japon, pour les candidats
a I'émigration originaires du Sud-Est asiatique (ceux-ci sont encore
marginalement présents au Japon), une force d'attraction nouvelle,
renforcée par la pression exercée sur les autorités par les employeurs
japonais ; en vue de promouvoir une libéralisation de la
réglementation nippone en matiére d'immigration. Ainsi, la nouvelle
loi sur l'immigration, qui modifie un texte élaboré en 1961, et qui
devrait entrer en vigueur en juin 1990, assouplit la législation
nippone en ouvrant aux étrangers titulaires du diplome requis
pour les nationaux japonais, I'exercice de nouvelles catégories
d'emplois.
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Force est de reconnaitre que, en dépit de la libéralisation
annoncée, la nouvelle législation demeure treés restrictive. En effet,
si elle autorise l'emploi de résidents étrangers dans la profession
. médicale et para-médicale, dans les "activités de contrdle” et dans
certains: professions juridiques (avocats et consultants) et, si, par
ailleurs, la nouvelle loi accorde des facilités aux étudiants étrangers,
on remarque en revanche que les postes de professeurs ne sont
accessibles aux étrangers que dans les disciplines ou existe un déficit
en candidats japonais.

D'autre part, la récente loi japonaise sur l'immigration
introduit, s'agissant de 1'emploi de travailleurs en situation
irréguliére, d'importantes pénalités. Il est & remarquer que cette loi
a été congue dans un pays qui n'est encore confronté ni aux problémes,
notamment. socianx, générés par V'afflux de travailleurs immigrés peu
qualifiés, ni aux difficultés résultant d'une immigration importante
en volume, '

e) Le Canada et la recherche d'un niveav soutenu
d'immigration

- La politique canadienne de l'immigration offre 'exemple
d'un cas-limite ou, afin de lutter contre un déclin
démographique trés nettement percu par les autorités,
I'environnement juridique de l'immigration est congu de
manieére incitative. Cette politique particuliérement libérale a
permis de revenir sur une diminution de l'immigration présentée
comme un phénoméne inquiétant. Ainsi, aprés le "creux" des années
1983 a 1985, période pendant laquelle le nombre d'étrangers admis a
séjourner était tombé de 121.147 a 84.302, I'assouplissement du droit
de l'immigration a entrainé une reprise de l'immigration, puisque
160.768 étrangers se sont établis au Canada en 1988.

Dans le cadre de la gestion de flux migratoires, le
gouvernement est tenu de déposer chaque année au Parlement un
rapport sur les niveaux de l'immigration a venir, envisagés en
relation avec l'évolution démographique interne. Ainsi, le rapport
relatif A& 'année 1989 fait état d'un niveau d'immigration établi a
150.000-160.000 personnes. Ce chiffre ne constitue en aucun cas un
contingentement, mais une fourchette d'évaluation.

Le recrutement géographique des immigrants admis a
séjourner au Canada a, au cours des années 1980, fait apparaitre
I'importance croissante de 1'Asie et du Pacifique (36 % des immigrants
en 1981, 43 % en 1988), aux dépens de 1'Europe (37 % en 1981, 25 % en
1988).
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el) De maniére originale, 1a 1égislation canadienne définit
trois catégories d'immigrants, qui reconnait les trois composantes
de I'émigration.

® La composante sociale est constitué de la catégorie dite
"de la famille".

Les immigrants faisant partie de cette catégorie sont des
personnes parrainées par un proche parent. Les conditions relatives
au lien de parenté posées par la législation canadienne sont peu
contraignantes, puisque les personnes admissibles peuvent étre le
conjoint ou le fiancé du parrain établi au Canada, les enfants
célibataires de celui-ci, les grands-parents de plus de soixante ans, les
‘parents (quel que soit leur age, si le parrain est un citoyen canadien
. ouun résident permanent), les fréres, soeurs, neveux, niéces ou petits
enfants s'ils sont célibataires, orphelins et 4gés de moins'de dix-huit
ans, les enfants de moins de treize ans en vue de 1'adoption, et, enfin,
n'iniporte quel autre parent s'il n'y en a aucun autre qui réponde aux
conditions ci-dessus.

La catégorie de la famille, qui correspond peu ou prou a
une conception élargie de bénéficiaires du regroupement familial,
aurait représenté 57.000 immigrés e 1989, soit 32 % des étrangers
admis a séjourner au Canada, contre 89.290 en 1983, date a laquelle
la catégorie de la famille équivalait & 54 % du total d'immigrés.

On remarque que les conditions posées par la loi
canadienne en matiére de lien de parenté entre le parrain établi au
Canada et le candidat & l'immigration sont trés facilement
contournables, si 1'on considére que de trés nombreux pays
d'émigration ne disposent pas d'un état-civil suffisamment fiable et
qu'il est relativement facile de répondre d'un prétendu "fiancé"...

® La composante "humanitaire" de 'immigration est
formée de réfugiés, de personnes appartenant 2 des "catégories
désignées” et des bénéficiaires de "programmes spéciaux".

La définition des réfugiés est conforme a celle qui résulte
de la convention des Nations-Unies de 1951, & laquelle le Canada a
adhéré en 1969. Les "catégories désignées" sont établies pour
répondre aux besoins de personnes qui, bien que persécutées ou
déplacées, ne répondent pas nécessairement aux critéres de la
convention de 1951. Le Canada ouvre actuellement ses frontiéres a
trois catégories désignées : les ressortissants du Kampuchea, du Laos
et du Vietnam, les exilés volontaires d'Europe de I'Est (RDA, URSS,
Albanie, Bulgarie, Hongrie, Pologne, Roumanie et Tchécoslovaquie)
et enfin, les prisonniers politiques du Chili, du Guatemala et du
Salvador.
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Les "programmes spéciaux" sont définis en faveur des
personnes victimes de catastrophes naturelles, de guerres et de
révolutions. Les immigrants relevant de cette catégorie sont
originaires pour la plupart du Liban, d'Iran, du Sri Lanka, du
Guatemala et du Salvador.

En 1987, plus de 6000 personnes ont été admises au
Canada en application de programmes spéciaux.

Les réfugiés et assimilés constituent une composante
relativement stable de l'immmigration : 16 % des immigrants en
1983, 17 % en 1988.

La sélection des réfugiés se fait en vertu d'un systéme de
quotas régionaux, dans les postes diplomatiques et consulaires
canadiens, ainsi que dans les camps de réfugiés a I'étranger.

® La "composante économique" de l'immigration
comprend les "gens d'affaires immigrants" (entrepreneurs,
investisseurs et "travailleurs autonomes"”, et les "immigrants
indépendants"” ("travailleurs sélectionnés"”, "parents aidés" et
retraités). L'admission de ces diverses catégories 4 séjourner au
Canada est subordonnée aux besoins de 1'économie canadienne en
matiére d'emplois, d'investissement et de spécialisation
prcfessionnelle.

® Les "gens d'affaires immigrants” sont recrutés a
I'étranger en fonction d'un systéme de points d'appréciation
particuliérement incitatif et favorable aux candidats dont le projet est
créateur d'emplois.

3602 visas ont été, en 1987, délivrés A des demandeurs
relevant de la catégorie des entrepreneurs, auxquels s'ajoutent les
8.000 visas destinés aux conjoints et aux personnes a charge. Le plus
grand nombre est originaire de Hong Kong, de Corée du Sud et de
Taiwan.

Les critiques dont fait 1'objet l'immigration de gens
d'affaires s'adressent A 1'absence de contréle sur la réalisation
effective de projets déclarés par les candidats, d'ou la pratique,
aujourd'hui généralisée dans les postes consulaires canadiens, de visa
conditionnel, dont le maintien est subordonné a la vérification de
l'activité des bénéficiaires.

Créée en janvier 1986, la catégorie de "gens d'affaires
immigrants investisseurs" est constituée de candidats 2
l'immigration présentant une surface financiére importante et préts
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a investir au Canada, dans un délai d'un an a dater de la délivrance
du visa.

Les "travailleurs autonomes" sont admis 4 séjourner au
Canada a condition de déclarer l'intention d'acheter une entreprise ou
d'exercer une activité professionnelle susceptible de contribuer 2 la
vie économique, culturelle ou artistique du pays d'accueil. Cette
catégorie recouvre dans les faits les agriculteurs, les sportifs, les
artistes et les commergants.

Les conditions relatives aux "travailleurs autonomes" se
sont assouplies depuis 1984. Avant cette date, tout immigrant
relevant de cette catégorie devait déclarer un projet créateur d'un a
cinq emplois. Depuis 1984, l'einploi de I'immigrant suffit & permettre
I'admission de celui-ci.

La méthode de points d'appréciation vise & rationnaliser le
recrutement des immigrants de diverses catégories en fonction de
critéres objectifs, parmi lesquels figurent 1'dge du demandeur (les
personnes Agées de plus de 49 ans ne re¢oivent aucun point au titre de
I'age), le niveau d'études, de formation et d'expérience professionnelle
de la profession exercée (le baréme favorise les professions pour
lesquelles la demande est particuliérement forte au Canada), la
connaissance du frangais et de I'anglais (maitriser les langues
officielles fait obtenir jusqu'a 15 points), ainsi que les qualités
personnelles des candidats (dans 1'évaluation desquelles entre
nécessairem~nt une part de subjectivité).

Alors que la norme de droit commun est de 70 points &
totaliser par le candidat & l'immigration, les "gens d'affaires"
immigrants ne sont soumis qu'a un minimum de 25 points.

Les "immigrants indépendants” sont recrutés en
fonction du systéme de points d'appréciation (voir supra).

Les "travailleurs sélectionnés”, qui répondent a une
définition imprécise, doivent étre capables de contribuer, grace a leur
formation professionnelle et & leur niveau de compétence, a la
croissance de l'économie canadienne dans les secteurs ou s'exprime
une forte demande. La fourchette détermin#e pour 1989 était de
21.000-24.000, auxquels s'ajoutent 24.000 & 28.000 conjoints et
personnes & charge.

Les "travailleurs sélectionnés" doivent totaliser 70 points.

Les "parents aidés" sont des "travailleurs sélectionnés”
ayant de proches parents établis au Canada et susceptibles de les
parrainer. Ils bénéficient ainsi de points supplémentaires,
proportionnels au degré de parenté déclaré.
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Les "retraités" ont été, en 1987, admis au nombre de
2.600. Ils doivent répondre a des conditions d'age (55 ans au moins) et
de ressources, et s'engager 4 n'exercer aucun emploi au Canada.

e2) La politique canadienne d'accueil et l'intégration des
immigrés.

Une proportion croissante d'immigrés étant originaire du
tiers-monde et ne parlant aucune des deux langzues officielles, la
politique canadienne de l'immigration est de plus en plus attentive a
I'intégration de nouveaux arrivants, En 1988-1989, 72,7 millions de
dollars ont été consacrés a des programmes d'intégration.

® Le "Programme d'établissement et d'accueil des
immigrants" (PEAJ) qui offre des services d'accueili, de traduction, et
de placement aux immigrés a, en 1988-1989, recu quelque 7,6
millions de dollars, en augmentation de 35 % par rapport a l'exercice
précédent.

@ Le "Programme d'aide a 'adaptation” (PAA) verse des
allocations aux immigrants sans ressource (principalement de

réfugiés), pendant un an a dater de leur arrivée. Ce programme aurait
couté 61,7 millions de dollars en 1988-1989.

® Le "Programme d'accueil pour le rétablissement des
réfugiés" (PARR) s'adresse aux réfugiés sélectionnés par le
gouvernement. Quelque 500.000 dollars ont, en 1988-1989, contribué
au financement notamment de cours de langues.

@ Le programme de cours de langues pour immigrants,
lancé en 1986, offre 500 heures de cours et est assorti de services de
garde d'enfants. Le budget de ce programme s'éléve a 2,5 millions de
dollars.

® Le "Programme de préts de transports" consent des préts
aux immigrants en vue de financer leur arrivée au Canada.

e3) Le probléme du contréle des flux transfrontaliers

En dépit de la souplesse de la politique canadienne de
I'immigration, se pose le probléme des immigrants en situation
irréguliére.

Le systéme de visas est destiné A faciliter le controle de
I'immigration. Les agents consulaires compétents en matiére de
délivrance de visas ont pour consigne de faire subir un "examen
sécuritaire” aux demandeurs, en posant a ceux-ci des questions sur
leur casier judiciaire et leur santé. On voit mal, cependant, comment
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ces renseignements peuvent étre fiables si aucune vérification n'est
envisagée, ni méme possible.

Les visiteurs désirant séjourner plus de six mois sont
soumis A un examen médical, ainsi que les demandeurs originaires de
certaines régions, et que les travailleurs exercant un métier
"susceptible d'avoir des incidences sur la santé publique".

Les ressortissants de quelque cent pays sont soumis a
l'obtention préalable d'un visa, y compris pour un simple transit surle
territoire canadien. Le visa ne constitue qu'une formalité
administrative, et non un titre d'accés.

Les pays dont les ressortissants sont soumis a 1'obligation
de visa sont, pour la plupart, des pays en développement, ainsi qu'il
ressort de la liste ci-apres.
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1. Pays dont les citoyens ont besoin de visas pour entrer
au Canada comme visiteurs

.

Afghanistan Gambie Ouganda
Afrique du Sud Ghana Pacifique-Tles sous la
Albanie Guatemala tutelle des Etats-Unis
Allemagne - Rép. dém. Guinée Pakistan
Algéerie Guinée-Bissau Panama
Angola Guinee equatoriale Pérou
Bahrein Guyana Philippines
Bengladesh Haiti Pologne
Bénin Honduras Portugal
Bhoutan Hongrie Qatar
Birmanie Indonésie République centra-
. Balivie Inde fricaine
Brésil Iran République dominicaine
Bulgarie [raq Roumanie
8urkina Faso Jamaique Rwanda
Burundi Jordanie Sao Tomé et Principe
Cameroun Kampuchea Sénagal
Cap-Vert, [les du Koweit Sierra Leone
Chili Laos Somalie - Rép. de
Chine Liban Soudan
Colombie Liberia Sri Lanka
Comores Libye Syrie
Congo Madagascar TaTwan
Corée du Nord Maldives Tanzanie
Corée du Sud Mali Tchad
Cote-d'lvoire Maroc Tchécoslavaquie
Cuba Mauritanie Thailande
Njibouti Maurice Togo
Egypte Mongolie - Rép. pop. Tunisie
E1 Salvador Mozambique Turquie
Emirats arabes unis Namibie U.R.S.S.
Equateur Népal Vietnam
Ethiopie Niger Yémen-Rép. arabe
Fidji, QNes Nigeria Yemen-Rép. dém. pop.
Gaoon Oman Yougoslavie
Zaire

Source: Guide de 1'immigration, IS 13, annexe A.
2. Pays pour lesquels le visa a été impose depuis 1980
1988 - Trinidad et Tobago, Nicaragua, Panama

1987 - Bolivie, Honduras, Brésil, Turquie, Tanzanie, Sierra Leone, Maurice,
Gambie, Fidji

1986 - Portugal

1985 - République dominicaine

1984 - Jamaique, Guyana, Guatemala, Pérou
1983 - Sri Lanka, Bangladesh

1981 - Inde

1980 - Haiti
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En résumé, le systéme canadien de I'immigration présente
les particularités suivantes :

- A contrecourant de la tendance a la fermeture des
frontiéres qui se manifeste depuis une quinzaine d'années dans les
pays industrialisés, la législation canadienne encourage
1'établissement d'immigrants, congu comme un moyen de remédier au
déclin démographique du Canada.

- L'environnement juridique de l'immigration est donc
sensiblement plus souple que celui que 1'on observe dans la plupart
des autres pays d'immigration, notamment en ce qui concerne les
critéres de réunification familiale (cf. I'admission des "fiancés").

- L'attention portée a l'intégration des immigrés montre
que l'immigration est considérée par les autorités canadiennes comme
un phénoméne définitif, ou du moins durable.

- Il convient de remarquer également la sélectivité des
critéres d'admission auxquels sont soumises les catégories relevant de
I'immigration économique. On peut légitimement s'interroger sur la
compatibilité de ces critéres avec l'importance croissante de
I'immigration originaire des pays en développement et, parmi ceux-ci,
de pays, notamment africains, d'ol1 peuvent venir nombre de réfugiés
politiques.

2. Les flux migratoires entre pays du tiers-monde

Parallélement aux limites apportés dans les pays
occidentaux, au début des années 1970, a I'appel de la main-d'oeuvre
immigrée, des courants migratoires relativement peu développés
jusqu'alors se sont étoffés au sein-méme du Tiers-monde & destination
de nouvelles aires de production.

® Le cas des pays producteurs de pétrole illustre la
croissance des flux migratoires entre pays du Sud.

- Ainsi, les statistiques publiées par la Banque Mondiale
attestent une croissance du nombre de travailleurs immigrés dans le
Golfe persique, de 1,6 million en 1975 a 4,3 millions en 1985.
Originaires initialement de pays voisins (Egypte, Jordanie, Oman...},
les travailleurs immigrés employés dans les pays pétroliers ont été
par la suite recrutés en Inde, 2u Pakistan et en Asie du Sud-est. La
pénurie de main-d'oeuvre et le faible taux d’emploi des femmes
contribuait 4 maintenir & un niveau élevé la demande de pays
producteurs de pétrole en main-d'ceuvre importée.
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Un bilan de I'émigration asiatique vers le Moyen-
Orient, effectué en 1984, révélait un total de 3 millions de personnes,
réparties entre les pays d'origine suivants:

-Inde ... 0,8 million
-Corée ...t 0,2 million
-Philippines ................... 0,34 million
-SriLanka ..................... 0,5 million
-Thailande .................... 0,16 million
-Pakistan ...................... 0,8 million
-Bangladesh .................. 0,17 million

On estimait alors & 1,5-2 millions le nombre d'immigrés
en situation irréguliére originaires d'Asie du Sud-Est et établis au
Moyen-Orient, ce qui porte le total 4 prés de 5 millions.

- Bien qu'elle ait permis la mise en oceuvre de projets
ambitieux de production pétroliére, auxquels la main-d'oeuvre locale
ne suffisait pas, le bilan de l'immigration n'est pas toujours positif
pour les pays d'accueil. Ainsi, au Koweit, aux Emirats ou en Arabie
Saoudite, o1 les immigrés représentent respectivement 60 % et 40 %
(20 % selon les sources) de la population nationale, se posent des
problémes déja considérables en termes d'identité culturelle. De plus,
I'implantation de communautés chrétiennes en terre islamique
suscite parfois des craintes plus ou moins justifiées, encourageant des
actions revendicatives de la part de certaines communautés
immigrées (1).

® L'Afrique subsaharienne reproduit, 4 une échelle
toutefois moins significative, des phénomeéres analogues.

Les zones cétiéres de 1'Afrique de 1'Ouest (Nigeria, Cote
d'Ivoire, Sénégal, Ohana) ou sont développées massivement les
cultures d'exportation, sont des terres d'immigration. Sur 11 millions
d'habitants, la Cdte d'Tvoire compte deux millions et demi d'étrangers,
parmi lesquels une proportion importante est originaire du Mali etdu
Burkina-Faso.

® Les flambées de racisme et de xénophobie ne sont
pas l'apanage des pays développés. Ainsi, le Nigéria a, sans
avertissemeat préalable, brutalement expulsé vers le Ghana, en
janvier 1983, puis en 1989, quelques deux raillicns d'immigrés attirés
par le développement du secteur pétrolier. Une aide d'urgence a ¢a
étre attribuée par 1'Occident au Ghana en vue de 'accueil de réfugiés.

En mai 1986, 1'Algérie a massivement refoulé les
Touaregs vers le Mali et le Niger. Des actes de violence auraient

(1) cette partie du rapport a été rédigée avant la crise du Golfe, mais se trouve
vérifiée par les constatations qu'elle a permises.
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périodiquement lieu 2 Madagascar contre les Comoriens installés sur
la cote du Nord-Ouest. Quant a 1'Inde, elle projette 1'édification d'un
barrage de barbelés long de 3.000 kilométres sur la frontiére qui la
sépare du Bangladesh.

Les exemples précédemment cités par votre rapporteur
permettent de relativiser les critiques adressées 4 1'encontre du
racisme des Francais.

3. L'immigration au sein du monde socialiste

Les pays communistes ou anciennement communistes
connaissent également des phénoménes migratoires, motivés par des
motifs politiques (ethniques) ou économiques.

@ Dés avant la remise en cause du communisme par
certains pays est-européens, la Hongrie a accepté, au début de 1988,
de donner asile aux Roumains, qui fuyaient le régime Ceaucescu.
Cette décision était alimentée par la présence d'une forte minorité
hongroise en Roumanie, victime d'une poltique ultra-nationaliste et
discriminatoire de la part des autorités de Bucarest.

Les quelque 30.000 réfugiés roumains représentent, pour
I'économie hongroise, une charge telle que la Hongrie a adhéré, en
mars 1989, a la convention de 1951 sur les réfugiés, ce qui lui permet
d'internationaliser le probléme, et de compter sur une aide du Haut
Commissariat des Nztions-Unies pour les réfugiés.

® La main-d'oeuvre immigrée en U.R.S.S. représente
quelque 200.000 personnes, originaires principalement du Vietnam.

® C'est aux années 1974-1975 que remonte le recrutement
d'une main-d'oeuvre étrangére, & un moment ou le programme de
grands travaux se trouvait compromis par le déficit démographique
hérité de la guerre. Cette premiére vague d'immigration a concerné
majoritairement des travailleurs bulgares qui ont trouvé a s'employer
dans les chantiers alors ouverts 4 une grande échelle dans les secteurs
de la métallurgie lourde, de l'industrie pétroliére et gaziére, et de la
construction d'hopitaux, d’hotels, et d'écoles.

® La seconde vague d'immigration a débuté en 1979, et a
bénéficié surtout aux travailleurs vietnamiens. Un accord soviéto-
vietnamien, conclu en 1981 pour dix ans, a déterminé les contingents
de vietnamiens admis a s'établir en U.R.S.S,, et a fixé les contours du
statut des immigrés.
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La communauté vietnamienne en U.R.S.S. représente
82.000 personnes, dont 25 % de femmes, employées dans 25 secteurs
différents (industrie légére, textile, batiment, constructions
mécaninues...), et répartis sur six républiques (Russie, Ukraine,
Biélorussie, Lituanie, Lettonie et Estonie).

® Au cours des années 1980, une troisiéme vague
d'immigration, originaire de Bulgarie, de Corée du nord, de Cuba et
de République populaire de Chine s'est établie dans 1'Oural et en
Extréme-Orient (République Autonome des Komis, régions de
Chebarovsk et de I'Amour), attirée par les perspectives offertes par
I'exploitation forestiére.

" @ Le statut des travailleurs immigrés est loin d'étre
uniforme : & la situation des étrangers sous contrat
intergouvernemental, parmi lesquels les Vietnamiens, s'opposent
celui des immigrés recrutés sur contrat anonyme, qui vivent dans des
conditions de précarité et de réclusion intégrale, et enfin, la condition
nettement plus privilégiée des travailleurs recrutés par contrats
individuels et nominatifs, souscrits directement par les entreprises
soviétiques d'accueil.

Etrangére a ce que l'on pourrait appeler le "syndrome
postcolonial”, I'U.R.S.S. semble répercuter sur le salaire des
travailleurs immigrés la contrepartie de la prise en charge de leurs
frais d'installation, de formation professionnelle et d'apprentissage du
russe. En effet, pendant les deux premiéres années de leur séjour en
U.R.S.S. -qui correspondent a la période d'amortissement des frais
engagés-, les travailleurs immigrés ne toucheraient que 60 a
70 roubles, alors que leur salaire atteint 100 A 500 roubles une fois
leur formation achevée.

® Bien que les immigrés représentent une proportion peu
significative du total de la population, on remarque actuellement une
multiplication d'incidents entre citoyens soviétiques (Russes,
Biélorusses et Ukrainiens) et travailleurs immigrés, accusés de
"pillage" et de "spéculation". Ces tensions sont suffisamment
préoccupantes pour que le gouvernement soviétique ait réduit de
20.000 & 4.000 le contingent annuel de travailleurs vietnamiens pour
1990.

® La politique de limitation de l'immigration, vers
laquelle s'orientent les autorités soviétiques, laisse cependant entier
le probléme de la répartition géographique des actifs soviétiques.
Ceux-ci délaissent, en effet, les régions inhospitaliéres de Sibérie, ou
il est moins cotteux d'employer une main-d'oeuvre étrangére qui se
contente de conditions d'installation méme précaires, que d'édifier des
cités susceptibles d'accueillir les Soviétiques.
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Aux effets de I'inadaptation géographique de la main-
d'oeuvre de souche soviétique s'ajoutent les conséquences de la
réticence de Soviétiques -et, parmi ceux-ci, de Slaves et de Baltes- a
I'égard des emplois pénibles : ainsi s'explique la présence & Moscou de
3.000 étrangers pour 50.000 chémeurs soviétiques.

Avant la réunification de 1'Allemagne, 1a RDA paraissait
devenir, de pays de transit, un pays d'accueil. Voie d'accés privilégiée
vers 1'Ouest, elle avait acquis depuis le début de I'année 1990, 4 000
roumains et aurait enregistré, au profit de la RFA, 20 000 demandes
de séjour déposées par des Polonais. Devant le flux croissant des
réfugiés roumains, le Gouvernement Est-Allemand avait décidé
d'admettre seulement ceux produisant une réservation de chambre
d'hétel, ou justifiant étre invités par des résidents en RDA.

11 ressort de ce qui précéde que tous les pays étudiés sont
préoccupés de réguler l'entrée et le séjour des étrangers sur leur
territoire. Il en est ainsi des pays dits "pays d'immigration” car ils
sont de création récente et I'immigration y a joué un réle fondateur.

Les politiques d'immigration de chaque pays ont évolué
selon leurs propres intéréts. Ils ont adapté leur législation chaque fois
que cela a été nécessaire.

11 ressort de ce qui précéde que la plupart des pays étant
aujourd'hui confrontés aux problémes posés par une population
immigrée plus ou moins importante, des phénoménes de rejet, voire
de racisme et de xénophobie se manifestent dans la plupart des pays
d'accueil.

Sénat 101 - Tome I. — §
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II1- LE REGIME GENERAL DES CONDITIONS D'ENTREE, DE
SEJOUR ET DE DEPART FORCE DES ETRANGERS ET LES
EXCEPTIONS QU1 Y SONT APPORTEES

A.LE REGIME GENERAL

Plus de cent millions d'étrangers franchissent
vraisemblablement les frontiéres de notre pays, chaque année. Aucun
compte exact n'en est possible.

Chaque Etat est souverain pour déterminer les conditions
d'entrée et de séjour des étrangers sur son territoire. Il peut consentir
des limitations de sa souveraineté dans le cadre d'accords
internationaux.

Le Droit fracgais est caractérisé par une grande
complexité en la matiére.

Le texte de base est l'ordonnance du 2 novembre 1945.
Inspirée par les circonstances de 1'époque, cette ordonnance a duré
plus longtemps que bheaucoup d'autres lois. Elle a été souvent
modifiée, notamment cinq fois entre 1980 et 1989. Elle établit un
régime général qui, dans son application, est en fait résiduel.

Malgré la participation du Parlement sur des points
particuliers, touchant 2 la liberté des personnes, la matiére est avant
tout réglementaire.

Au-dela de 1a loi et des réeglements existent également des
pratiques parfois consacrées par des circulaires. Plusieurs d'entre
elles ont fait I'objet d'ar.nulations par le Conseil d'Etat.

La premiére excepticn au régime général est constituée
par le Traité de Rome et 1'Acte Unique. Ils accordent des droits
privilégiés aux ressortissants des pays membres de la communauté.
L'Accord de Schengen préfigure ce que représentera la suppression
des frontiéres internes. L'application de cet accord, s'il est ratifié,
mettra en évidence les nouvelles frontiéres que créent les lignes
aériennes.
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La seconde ezception est constituée par les nombreuses
conventions bilatérales intervenues entre la France et ses anciennes
colonies ou protectorats d'Afrique. Elles portent sur la partie
considérée comme étant la plus sensible de la population immigrée.

Enfin appartient au régime général, la procédure relative
aux réfugiés et demandeurs d'asile. En effet, la qualité de réfugié
n'est pas octroyée mais reconnue.

La complexité est source de contestations. Les
contestations sont sources de jurisprudence. La jurisprudence est
longue a s'établir. Dans un domaine ou on aimerait des solutions
rapides, le temps transforme les situations d'origine.

Malgré l'aridité de leur énoncé, votre rapporteur a cru
nécessaire de décrire dans leur détail les régles actuellement
applicables. Elles ont toutes une explication mais appartiennent A un
lourd processus bureaucratique. Seule, leur connaissance peut
permettre la recherche d'un diagnostic et des propositions de solution.

1. Droit d'entrée

L'article 5 de l'ordonnance du 2 novembre 1945 modifiée
par la loi du 2 aott 1989 mentionne les documents dont tout étranger
doit étre muni pour entrer tant en France métropolitaine que dans les
départements d'outre-mer. 11 inscrit dans la loi 1'obligation des visas
instituée en 1986. '

Votre rapporteur évoquera d'abord les conditions d'entrée
en France avant de préciser les cas dans lesquels I'étranger peut se
voir opposer un refus d'entrée.

Aux termes du texte précité, l'étranger doit produire :

- les documents et visas exigés par les conventions
internationales et les réglements en vigueur;

- sous réserve des conventions internationales, les
documents relatifs :

.al'objet et aux conditions de son séjour,
. & ses moyens d'existence,
. aux garanties de son rapatriement;
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- les documents nécessaires 3 l'exercice d'une activité
professionnelle s'il se propose d'en exercer une.

a) les conditions d'entrée de l étranger en France
al) les visas

La nécessité pour un étranger de posséder un visa pour
entrer en France est la régle. Les exceptions sont constituées par des
accords d'exemption.

Le 16 septembre 1986, le Gouvernement a rétabli
I'obligation du visa pour les nationaux d'un grand nombre de pays.
Depuis cette date, les exemptions se sont étendues aux pays membres
du Conseil de I'Eurépe (sauf la Turquie), au Canada, au Japon, aux
Etats-Unis et 4 1a Corée du Sud.

La demande de visa est faite sur formulaire détaillé. Elle
est accompagnée de photographies ainsi que du passeport délivré par
le pays d'origine.

Les visas consulaires sont de deux types : le visa de
circulation et le visa de long séjour.

Le premier permet d'entrer sur le territoire et d'y
séjourner pour une durée n'excédant pas trois mois. Il est délivré sous
la forme d'un visa de court séjour ou d'un visa de transit si
I'étranger présente un visa d'entrée dans le pays de destination finale
lorsque celui-ci est exigé. La durée maximale du visa de transit est
d'an mois. En sont dispensés les passagers d'un navire ou d'un avion
faisant escale en France dés lors qu'iis ne quittent pas le navire ou les
limites de l'aéroport.

Le visa de court séjour est celui qui est délivré au
touriste, & 'homme d'affaires étranger ou a l'étranger qui vient
"visiter" sa famille en France.

Le visa de long séjour permet A 1'étranger d'effectuer en
France un séjour de plus de trois mois : il est une des conditions de
recevabilité des demandes de titre de séjour temporaire chaque fois
que l'intéressé est ressortissant d'un pays pour lequel le visa
consulaire est obligatoire (loi du 17 juillet 1984).

Ce visa dispense son titulaire de toute demande
d'autorisation de séjour pour certains étrangers désireux de séjourner
dans notre pays pour des raisons culturelles et professionnelles. Il est
alors d'une durée maxima de six mois.
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Pendant longtemps, la délivrance du visa n'a peut-étre pas
présenté toutes les garanties désirables. Les consuls sont maintenant
trés sensibilisés au probléme. L'informatisation progressive et bientot
presque compléte de l'ensemble des consulats permet la mise en
oeuvre d'une nouvelle application "visas". Elle trouve tout son sens
dans le cadre du Systéme Mondial Visa dont il existe deux
applications pilotes et qui sera progressivement étendu.

Toute délivrance du visa par un poste consulaire donnera
lieu a l'interrogation préalable informatique :

- du fichier d'opposition du ministére de 1'Intérieur qui
comprendra aussi des fiches d'attention permettant d'attirer la
vigilance du poste sur certains demandeurs de visas ;

- du fichier des visas refusés pour l'ensemble des postes,
- du fichier des titres de voyage a ne pas utiliser.

Dans le systéme manuel, les mémes précautions exigent
du temps et il n'est pas toujours siir qu'elles soient respectées.
Cependant, si la délivrance du visa est immédiate pour les visas de
court séjour concernant les nationaux de pays considérés comme non
sensibles, dans les autres cas une consultation et, pour tous les longs
séjours, une enquéte, existent.

Le directeur général de la Police nationale a indiqué le
role de ses services dans la délivrance des visas. Il a souligné que les
problémes d'identité, d'orthographe des noms, de phcnétique, de
reconnaissance des personnes, entravent l'efficacité des vérifications
auxquels ils procédent.

Durant l'année 1988, 5 700 000 visas ont été délivrés, dont
98 % étaient des visas de court séjour.

Les visas de long séjour concernent les travailleurs qui
entrent en France a l'issue d'une procédure engagée par l'employeur
francais auprds de la direction départementale du travail et de
l'emploi. Le dossier est transmis par 1'Office des migrations
internationales (OMI). Cela a correspondu, en 1989, & 9 200 visas. La
méme année, 34 000 personnes ont bénéficié du regroupement
familial. Le solde concerne les stagiaires, étudiants et réfugiés.

Les refus de visa sont considérés comme des actes de
souveraineté et n'ont pas a étre motivés.

Les autorités dipiomatiques ou consulaires n’'ont
donc pas & motiver leur décision de refus.
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Si I'étranger qui souhaite pénétrer sur le territoire
frangais n'est pas en possession du visa consulaire, lorsqu'il est
obligatoire, il se voit opposer un refus d'entrée. S'il a pénétré malgré
tout sur le territoire francais, il peut étre poursuivi pour infraction a
notre législation sur le séjour.

On relévera néanmoins que I'administration se réserve le
pouvoir discrétionnaire de délivrer, a titre exceptionnel, des visas de
régularisation dans des cas humanitaires ; cette situation peut aussi
se présenter lorsqu'un étranger, présent sur le territoire avec un visa
de court séjour, souhaite prolonger celui-ci ; ce visa de régularisation
peut étre délivré par les services des postes frontiéres ou les services
préfectoraux.

a2) Les documents justificatifs du séjour

Si le séjour que souhaite effectuer I'étranger sur notre
territoire n'excéde pas trois mois, il doit présenter certains documents
relatifs :

. al'objet et aux conditions du séjour ;
. 4 ses moyens d'existence ;
. aux garanties de rapatriement.

Sont dispensés de présenter les documents mentionnés
ci-dessus : les ressortissants de la Communauté économique
européenne et de la Suisse, les conjoints venant rejoindre un chef de
famille séjournant réguliérement sur le territoire frangais dans le
cadre du regroupement familial, les enfants mineurs venant rejoindre
au méme titre leur pére ou mére en situation réguliére, les personnes
pouvant rendre, par leurs capacités ou leurs talents des services
importants a la France ou qui se proposent d'y exercer des activités
désintéressées, les personnes auxquelles une dispense a été accordée
par les autorités consulaires francaises dans leur pays de résidence,
les membres des missions diplomatiques et des postes consulaires et
les membres de leur famille & charge venant de l'étranger pour
prendre leurs fonctions en France, les membres des assemblées
parlementaires des Etats étrangers, les fonctionnaires, officiers et
agents des services publics étrangers lorsqu'ils sont porteurs d'un
ordre de mission de leur Gouvernement ou sont fonctionnaires d'une
organisation intergouvernementale dont la France est membre, enfin
les membres des équipages des navires et des aéronefs effectuant des
déplacements de service dans les conditions prévues par les
conventions internationales.
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a3) Les documents relatifs a l'objet et aux conditions
du séjour

11 convient ici de procéder A une distinction fondamentale
selon la nature du court séjour de I'étranger. Le séjour peut en effet :

- avoir un caractere touristique ;
- avoir un caracteére professionnel ;
- constituer une visite privée.

En ce qui concerne le séjour touristique, I'étranger doit
présenter <tout document de nature a établir 1'objet 2t les conditions
de ce séjour et notamment sa durée» (réservation d'hétel, inscription
a un circuit touristique, attestation d'assurance garantissant le
voyageur contre les risques pouvant survenir pendant son séjour...).

Dans le cas du séjour professionnel, 1'étranger doit
fournir «tout document apportant des précisions sur sa profession ou
sa qualité du voyageur ainsi que sur les établissements ou organismes
situés sur le territoire frangais dans lesquels il est attendu
(correspondance avec les organismes concernés, invitations...).

Lorsqu'il s'agit de visites privées, le principe est que
I'étranger doit posséder un certificat d’hébergement signé par la
personne qui l'accueille, qu'elle soit étrangére ou frangaise (décret du
27 mai 1982 pris pour I'application de l'article 5 de 1'ordonnance du
2 novembre 1945). Ce principe comporte des exceptions nées de
I'application des conventions bilatérales.

Le certificat indique l'identité de son auteur et son adresse
personnelle ainsi que 1'identité du bénéficiaire. Il précise les
possibilités d'hébergement et mentionne, s'il y a lieu, le lien de
parenté du signataire du certificat avec la personne hébergée.

Si le certificat est délivré par un ressortissant étranger, il
comporte l'indication du lieu, de l1a date de délivrance et de la durée de
son titre de séjour. Le certificat doit étre revétu du visa du maire
de la commune de résidence du signataire, aprés vérification
par le maire de l'exactitude des mentions qui y figurent. Le
décret souligne que le maire peut refuser le visa s'il ressort
manifestement de la teneur du certificat que I'étranger ne peut
étre hébergé dans des conditions normales.

Dans un arrét du 27 septembre 1985 (Association France
Terre d'Asile), le Conseil d'Etat a considéré que le maire agissait en
l'espéce comme agent de 1'Etat et ne disposait pour exercer son
contrdle d'aucun pouvoir d'investigation particulier.
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Le pouvoir d'appréciation que le décret confére au maire
sur le "caractére normal” des conditions dans lesquelles l'étranger
pourra étre hébergé, peut étre soumis au contrdle hiérarchique du
préfet (pouvoir de réformation, et en cas de carence, de substitution),
le préfet étant lui-méme soumis au contrédle hiérarchique du ministre
de I'Intérieur.

Selon la jurisprudence administrative, le maire ne peut
motiver son refus de visa pour une raison autre que celles liées aux
conditions de logement de la personne qui se propose d'héberger le
visiteur. Le tribunal administratif de Paris a ainsi annulé, pour
erreur de droit, une décision d'un maire refusant le visa du fait de
I'absence de lien de parenté entre le requérant et la personne a
héberger.

1l semble cependant reconnu que le maire qui dispose
d'éléments précis lui permettant d'affirmer que 1'étranger, pour
lequel le certificat d'hébergement est sollicité, a l'intention, non pas
de faire une visite mais de s'installer, peut refuser de viser le
certificat d'hébergement.

Un membre de 1a mission, sénateur-maire, devant
apprécier une situation de ce type, s'en était remis au préfet de son
département pour la décision & adopter ; celui-ci lui a répondu qu'il
pouvait refuser de viser le certificat s'il avait l'intime conviction que
les bénéficiaires avaient l'iniention de s'établir définitivement en
France, et qu'en conséquence le certificat ne serait souscrit qu'a titre
de complaisance.

Le probléme des certificats d'hébergement se pose partout.
La ville de Dijon a, par exemple, recu les nombres de demandes
suivants : 926, en 1987, 774, en 1988, plus de 1 000, en 1989.

Les réponses fournies par les maires au questionnaire du
Sénat laissent apparaitre une grande sensibilité de leur part a ce
probléme.

Elles portent trés souvent sur l'intérét que présenterait un
contrdle du maire sur la régularité de I'hébergement lorsqu'il se
produit, et sur la nécessité qu'il soit informé du départ de I'étranger
hébergé.

Certains maires refusent le certificat lorsqu'il est délivré
par un bénéficiaire de 1'aide sociale. D'autres aux travailleurs
saisonniers.
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Les maires, officiers de police judiciaire, ont
manifestement le désir d'étre plus étroitement associés au contréle
des mouvements des étrangers dans leur commune.

Pour éviter des attitudes contradictoires, il y aurait
avantage A ce que leurs compétences soient étendues d'une maniére
non équivoque, et cela par la loi.

11 est & noter qu'en application d’accords bilatéraux signés
en 1983, les ressortissants de 1'Algérie, du Maroc et de 1a Tunisie qui
souhaitent se rendre en France en visite privée n'ont A produire
qu'une attestation d'accueil établie sur papier libre par
I'accueillant : la signature de 1'accueillant doit néanmoins avoir été
certifiée conforme par une autorité francaise (maire ou commissaire
de police) ou par l'autorité consulaire algérienne, marocaine ou
tunisienne du lieu de domicile de I'accueillant. Dans le cadre de ce
document, I'hébergeant n'a pas A fournir d'indications sur ses
capacités d'accueil.

a4) Les documents relatifs aux moyens d existence

On soulignera dés 1'abord que 1'obligation de produire des
documents relatifs aux moyens d’existence a été instituée par la loi
n° 86-1025 du 9 septembre 1986.

L'étranger sollicitant son admission en France doit ainsi
justifier qu'il détient les moyens lui permettant de faire face a ses
«frais de séjour» notamment par la présentation d'espéces, de
chéques de voyage, de chéques certifiés, de carte de paiement a
usage international, de lettres de crédit.

Ces documents justificatifs seront appréciés compte tenu :

- des déclarations de 1'intéressé en ce qui concerne la durée
et 1'objet de son séjour ;

- des documents produits a I'appui de ses déclarations;
- le cas échéant, de 1a durée de validité du visa.

Hormis le cas des malades ou blessés graves qui doivent
recevoir des soins en France, I'étranger qui se rend en France pour
une hospitalisation doit en outre justifier qu'il satisfait aux conditions
requises pour l'admission dans les établissements publics
d’hospitalisation s¢-on les termes de I'article 22 du décret n® 59-1510
du 29 décembre 1959.
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a5) Les documents relatifs aux garanties de
rapatriement

Le contenu de ces garanties a été précisé par un décret du
27 mai 1982.

Appréciés au regard du lieu de séjour principal choisi par
I'étranger, les documents relatifs auz garanties de rapatriement
doivent permettre & 1'étranger qui pénétre sur notre territoire
d'assurer les frais de retour du lieu situé en France jusqu'au pays de
sa résidence habituelle. Si le lieu de séjour dans notre pays fait 'objet
d'une modification notable, un nouveau document de garantie pourra
étre exigé.

Les documents relatifs aux garanties prennent la forme
soit d'un justificatif de retour soit d'une attestation bancaire.

Le justificatif de retour peut étre un titre de transport
maritime, ferroviaire, routier ou aérien en cours de validité pour
revenir dans le pays de résidence habituelle. Le titre doit, pour
constituer une garantie :

- étre nominatif';

- porter la mention qu'il ne peut étre transformé ou
remboursé sans autorisation de 'autorité administrative
francaise ;

- étre valable au moins deux mois sauf lorsgu'il comporte
une réservation ferme pour un voyage de retour. Il
convient alors qu'il y ait concordance entre la date de cette
réservation et les documents produits par l'intéressé sur la
durée de son séjour en France.

L'attestation bancaire peut émaner d'un établissement
situé en France ou A l'étranger garantissant le rapatriement de
I'intéressé dans le cas ol il ne serait pas lui-méme en mesure d'en
assumer les frais.

Cette garantie concerne essentieliement les étrangers qui
utilisent un moyen de transport individuel.

Durant toute la durée de son séjour l'étranger doit étre
muni de l'une ou I'autre de ces deux garanties de rapatriement sauf
s'il est en transit vers un pays tiers. Dans ce cas, l'étranger doit
toutefois justifier qu'il respecte les conditions d'entrée dans le pays de
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destination (détention d'un titre de voyage ou réservation ainsi que, le
cas échéant, du visa requis).

Tout étranger qui n'est pas en mesure de produire 1'un ou
l'autre de ces documents relatifs aux garanties de rapatriement peut
étre puni d'une amende de 3 000 a4 6 000 francs et d'un
emprisonnement de dix jours & un mois ou de 1'une de ces deux peines
seulement.

Dans le cas de récidive, les peines d'emprisonnement et
d'amende sont doublées.

On rappellera enfin que lorsque l'étranger justifie d'un
motif légitime, le préfet du département dans lequel il effectue son
séjour peut mettre fin a I'obligation de garantie du rapatriement.

En 1989, on a enregistré 79,8 millions d'entrées sur le
territoire francais contre 64,5 millions en 1985 (+ 23 % sur
5 ans). Ce chiffre est arbitraire. Il suffirait, pour avoir un calcul plus
précis, d'imposer le compostage du passeport lors de l'entrée sur le
territoire.

a6) Le refus d entrée

La loi n° 81-973 du 29 octobre 1981 prévoyait pour
I'étranger muni des documents exigés par la loi et les conventions
internationales un droit d'entrée sur notre territoire.

Ce droit a été supprimé par 1a loi du 9 septembre 1986 qui
permet désormais aux services chargés du contrdle aux frontiéres de
s'opposer A l'entrée en France de candidats a l'immigration
irréguliére méme si ceux-ci sont en possession des documents requis.

Les cas de refus d'entrée opposés a 1'étranger en possessisi:
des documents requis par la loi sont au nombre de quatre (circulaire
du 17 septembre 1986) :

- I'authenticité ou la pertinence des documents
produits n'est pas établie «par rapport a l'objectif réellement
poursuivi par I'étranger». Pour effectuer ce contrdle, les services
vérifient les divers documents fournis par l'étranger ; ils sont
hebilités & inviter les voyageurs étrangers 2 fournir tous
éclaircissements permettant d'établir le but réel de leur venue ;

- la présence de l'étranger en France constitue une
menace pour l'ordre public. A cet égard, il n'est ni nécessaire ni
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suffisant que I'étranger ait fait 'objet de condamnations pénales. La
notion d'ordre public doit étre entendue au sens strict :

- une juridiction pénale a prononcé a l'encontre de
1'étranger une interdiction du territoire ;

- 'étranger a été 1'objet d'un arrété d'expulsion.

Lorsque I'étranger est muni d'un visa consulaire, seuls les
services de la direction des libertés publiques et des affaires
juridiques du ministére de 1'Intérieur prennent la décision de refus
d'entrée. En présence d'un demandeur d'asile, la décision de refus est
prise par le ministre de I'Intérieur aprés consultation du ministre des
Affaires étrangéres.

Dans les autres cas, la décision est prise par le préfet qui
peut déléguer sa signature 2 un officier de police juridiciaire.

La décision écrite de refus d'entrée doit étre miotivée ;
I'étranger auquel un double de la décision est remis, doit étre mis en
mesure d'avertir la personne chez laquelle il a indiqué qu'il devait se
rendre, son consulat ou le conseil de son choix.

11 est & noter que la loi du 9 septembre 1986 avait rendu la
décision de refus d'entrée immédiatement exécutoire, sauf demande
de sursis a exécution, d'un jour franc, émanant de 1'autorité
consulaire ; le délai d'un jour franc étant un délai de 24 heures qui
court 2 compter du lendemain de la décision de refus a zéro heure.

La loi du 2 aolit 1989 a rétabli le délai d'un jour franc
durant lequel le refus d'entrée ne peut donner lieu & une mesure de
rapatriement sans le consentement de l'intéressé.

S'il préfére étre rapatrié sans attendre le délai, 1'étranger
doit manifester expressément son consentement a cet égard. Durant
le délai d'un jour franc, l'étranger est en principe maintenu en zone
internationale ; il ne fait 'ocbjet d'une «rétention administrative» dans
des locaux ne relevant pas de 'administration pénitentiaire que dans
certains cas précis : arrivée sur un aéroport, dans un port, ou
existence d'un risque quant au franchissement irrégulier du contrdle
des passeports. L'étranger dispose de la possibilité d'entrer en contact
avec les personnes susceptibles de le conseiller ou de justifier aupres
des autorités frangaises les raisons de sa venue er France. Il peut
s'agir de son consul, du conseil de son choix ou de la personne chez
laquelle il devait étre hébergé.

Dans les deux mois suivant la notification de la décision
de refus d'entrée, 1'étranger peut exercer un recours devant le
tribunal administratif. Le recours n'est pas suspensif. S'il peut
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néanmoins justifier d'un préjudice difficilement réparable et invoquer
des moyens pertinents, 1'étranger peut demander un sursis a
exécution aupreés du tribunal administratif.

En 1989, on a dénombré 68 020 refus d'entrée contre
44 794 en 1985.

b) Le droit d asile

Tout au long de ses travaux, de ses déplacements et de
ses visites, la mission a constaté 'omniprésence d'un théme
récurrent, celui de l'utilisation abusive du droit d'asile. Modalité
spécifique d'entrée et de fixation sur le territoire de la République,
qu'on devrait logiquement supposer réservée a quelques individus
menacés dans leur combat en faveur de la liberté, le droit d'asile a
dérivé en quelques années en instrument majeur d'immigration
clandestine.

L'Office Francais de Protection des Réfugiés et des
Apatrides (O.F.P.R.A)) a ainsi di faire faire face 4 un flux sans cesse
croissant de pseudo-réfugiés, dont le'nombre annuel a été multiplié
par plus de 30 en quinze ans. Le premier déplacement de la mission a
d'ailleurs été consacré 4 I'0.F.P.R.A. dont les locaux furent visités par
une délégation le 24 janvier 1990.

De 1975 a 1989, le nombre des demandes d'asile politique
formulées auprés de 1'0.F.P.R.A. a évolué de la facon suivante :

1976 ....... 1.800
1983 ....... 15.000
1987 ....... 27.000
1989 ....... 61.000

Le nombre des demandes atteint actuellement une
moyenne mensuelle d'enviroa 5.000 (taux 1989), soit prés du triple
du nombre total aiinuel des demandes formulées il y a 15 ans.

Le droit d'asile s'est vu conférer une valeur
constitutionnelle par le préambule de la Constitution du 27 octobre
1946, dont le quatriéme alinéa dispose que «tout homme persécuté en
raison de son action en faveur de la liberté a droit d'asile sur les
territoires de la République-».

En renvoyant a ce préambule de 1946, le préambule de la
Constitution de la Véme République a consacré a son tour
I'attachement indéfectible de la France au droit d'asile, qui s'intégre
dans la tradition républicaine de notre pays et dont l'exercice est, a
juste titre, protégé par des dispositions de nature constitutionnelle.
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Pas un seul instant, les membres de la mission n'ont
songé a remettre en question ce droit essentiel. La France, terre
de liberté, s’honore d'avoir inscrit dans sa loi fondamentale cet
instrument de liberté, et d'avoir accueilli sur son sol des milliers
d'’hommes et de femmes dont les combats pour la liberté justifiaient
une solidarité active de notre pays.

En quelques années, pourtant, le contexte économique
international a poussé des centaines de milliers de ressortissants
d'Etats défavorisés A rechercher en Europe, et en France notamment,
une sécurité matérielle minimum que leur pays n'était pas A méme de
leur offrir. Confrontés a la décision de principe de faire cesser toute
immigration, prise par la France en 1974, beaucoup d'entre eux ont
profité de notre législation libérale, en alléguant des prétextes
politiques pour tenter -et souvent réussir- d'obtenir un asile qui n'est
autre qu'économique.

bl) Le régime juridique du droit dasile politique : la
reconnaissance du statut de réfugié

La reconnaissance du statut de réfugié est régie par la
Convention de Genéve du 28 juillet 1951 sur le statut des
réfugiés, et par différents textes internationaux ou de droit interne
ultérieurs, dont notamment le Protocole de New-York du 31 janvier
1967, et 1a loi n° 52-893 du 25 juillet 1952 portant création d'un Office
francais de protection des réfugiés et apatrides.

Le mécanisme originel (Convention de Genéve et loi de
1952) consiituait un dispositif généreux, mais d'ambition mesurée.
Dans le texte de la Convention initiale, le statut de réfugié ne devait
en effet étre accordé qu'au titre d'«événements survenus avant le
ler janvier 1951 en Europe~, chaque Etat conservant toutefois la
faculté de 1'accorder au titre d'événements survenus avant cette date,
mais dans toute autre région du monde (article premier, B1/aetbde .
la Convention, publiée avec réserves francaises au Journal officiel,
conformément au décret n° 54-1055 du 14 octobre 1954).

Les parties signataires procédérent toutefois & une
extension considérable du champ d'application de cette convention, en
adoptant un protocole gqui supprimait simultanément la référence
géographique et la date-limite des événements considérés (protocole
de New-York du 31 janvier 1967, publié par le décret n° 71-289 du 9
avril 1971).

En application de ce nouveau dispositif, chaque Etat
signataire est engagé a accorder le statut de réfugié et la protection
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qui s'y attache a toute personne «persécutée du fait de sa race, de sa
religion, de sa nationalité ou de ses opinions politiques» et qui a di fuir
son pays du fait de persécutions ou de menaces graves de persécution
fondées sur ces motifs.

b2) La procédure O.F.P.R.A.

La reconnaissance du staiut de réfugié politique
incombe 2 I'0.F.P.R.A,, établissement public administratif original,
placé sous la tutelle du ministére des Affaires étrangeéres, et qui
comprend, au sein de son conseil d'administration, un délégué du
Haut-Commissaire des Nations-Unies pour les Réfugiés (H.C.R.). Le
délégué du H.C.R. «assiste aux réunions de Conseil» et peut y
présenter ses observations ou ses propositions (article 3, alinéa 3 de la
loi du 25 juillet 1952 susvisée). :

La procédure O.F.P.R.A. comporte deux phases : le
dépdt de la demande et son instruction.

- Le dépét de la demande

Le statut de réfugié est recognitif, c'est-a-dire qu'il
n'est pas octroyé par la France, mais simplement «reconnu» sur
la base des éléments de preuve invoqués par le demandeur.
Cette reconnaissance implique le dép6t d'une demande qui peut
revétir quatre formes:

e les demandes d'asile formulées hors du territoire de la
République, le plus souvent dans les consulats de France (exemple :
les vietnamiens d'Ho Chi Minh-Ville ; 4.400 nationaux de ce pays ont
ainsi bénéficié en trois ans de 1'asile politique en France) ;

e les demandes d'asile formulées a la frontiére : en ce
cas, la P.AF. transmet la demande a la direction des libertés
publiques du ministére de I'Intérieur qui consulte le ministére des
Affaires étrangéres. Ces demandes sont souvent rejetées lorsque
l'intéressé a transité par un pays démocratique. On enregistre
cependant 500 & 600 cas par an.

Ces deux types de demandes sont en fait fort peu utilisés
par les faux réfugiés. Lorsqu'il y est fait droit, la République accorde
aux demandeurs «l'asile territorial», statut politique qui reléve de la
compétence étatique et ne préjuge pas la reconnaissance ultérieure du
statut de réfugié politique au sens de la Convention de Genéve (cette
procédure, qui correspond exactement aux principes posés par le
Préambule de la Constitution de 1946, a d'ailleurs été mise en place
avant méme que soit négociée puis ratifiée la Convention de Genéve).
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La mission, lors de ses travaux, n'a pas observé de dérive
particuliére en matiére d'asile territorial, qui demeure une procédure
exceptionnelle, comparée aux demandes dites «inopinées» du statut
de réfugié politique.

Ces deux types de demandes garantissent de surcroit un
contréle strict des flux d'entrée, dans la mesure o les étrangers qui
les formulent ne sont pas encore entrés sur le territoire de la
République (ou y demeurent en zone frontaliére ou dans la zone
internationale de leur aéroport d'arrivée). Ils peuvent ainsi étre
étroitement contrdlés par la Police de I'Air et des Frontiéres (P.A.F.)
et faire, ie cas échéant, l'objet d'une décision de non-admission qui
prévient toute fixation clandestine en France.

e les demandes sur contingent (procédure spéciale)

Les demandes sur contingent permettent la régularisation
aupres de I'O.F.P.R.A. d'étrangers admis d'office au statut de réfugié
politique sur décision concertée entre la France et le Haut
Commissariat pour les Réfugiés des Nations Unies.

Cette forme d'asile politique ressortit exclusivement a la
compétence étatique, dans le cadre de négociations internationales &
caractére politique et humanitaire (exemple de l'accueil de
contingents négociés de «Boat people» répartis sous contrdle du
H.C.R. dans plusieurs Etats européens, dont 1a France).

Votre mission d'information n'a relevé aucune difficulté
particuliére de mise en oeuvre de ce régime spécial d'octroi du droit
d'asile, qui ne concerne du reste qu'un nombre limité d'étrangers dont
la situation trés spécifique répond & des critéres de politique
internationale parfaitement identifiés.

Les demandes d'asile relevant des trois catégories
indiquées (demandes hors du territoire de la République, a la
frontiére ou sur contingent) paraissent correspondre le plus
exactement 2 la philosophie initiale du régime asilaire et ne
suscitent pas de réserve particuliére. 11 en va trés difféeremment
de la catégorie suivante (demandes inopinées) qui donne lieu a
d'innombrables abus.

e Les demandes inopinées

Les demandes inopinées sont présentées sur le territoire
national, ol1, par définition, l'étranger est parvenu a pénétrer ou a se
maintenir dans des circonstances trés diverses : soit sans aucun titre
de séjour, soit sous couvert d'un visa touristique ou familial, soit &
I'expiration d'un titre de séjour régulier, ete.
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La démarche est parfois accomplie spontanément
(I'étranger se rendant a 1a préfecture de son département de résidence
pour formuler sa demande), mais souvent également dans des
conditions plus contestables, comme par exemple lors d'un contréle
d'identité par les autorités de police.

Plusieurs textes réglementaires, dont notamment la
circulaire du Premier Ministre du 17 mai 1985 (Journal officiel du
23 mai 1985, p. 5776 et suivantes) complétée par celle du Ministre de
I'intérieur du 5 aolit 1987 (non publiée au Journal Officiel - circulaire
INT-D-8700 229 C) fixent avec minutie les formalités de réception de
ce type de demande, ainsi que la conduite A tenir en cas de rejet par
I'O.F.P.R.A.

Tout demandeur inopiné doit d'abord retirer a la préfecture
un formulaire officiel de demande. Lors de sa premiére visite auprés
des services préfectoraux, I'étranger qui sollicite la reconnaissance du
statut de réfugié recoit une autorisation provisoire de séjour d'un
mois portant la mention «en vue de démarches auprés de
I'O.F.P.R.A.», et simultanément le formulaire officiel de demande,
qu'il lui appartient de remplir et d'adresser 4 'D.F.P.R.A dans le délai
d'un mois.

D'aprés les indications recueillies par la mission lors de sa
visite A I'Office, il apparait que 80 % des demandeurs adressent le
formulaire de demande par voie postale a I'0.F.P.R.A,,

seulement 20 % se déplacent en personne pour déposer leur dossier &
I'Office.

L'accomplissement de cette formalité initiale est trés
généralement respecté, dans la mesure ol le récépissé de demande
délivré par I'O.F.P.R.A. conditionne la délivrance d'un second titre
provisoire de séjour, renouvelable de droit de trois mois en trois mois
jusqu'a décision définitive (y compris les voies de recours).

La détention de ce titre provisoire de séjour vaut
autorisation de travail, ou d'inscription comme demandeur
d'emploi aupres de I'A.N.P.E. Le demandeur du statut de réfugié
bénéficie par ailleurs d'un régime social particulieérement
avantageux. Il pergoit un capital de 2.000 francs (versé en deux fois
par le Service social d'aide aux immigrants) et peut bénéficier, s'il est
demandeur d'emploi, des indemnités d'insertion (d'un montant de
1.200 francs par mois et par personne) versées par I'ASSEDIC dont il
reléve.

Dés cette phase, un certain nombre d'associations
apportent une assistance active aux demandeurs du statut de réfugié
politique : France Terre d'asile, la CI.M.AD.E., le Secours

Sépat 101 - Tome . —- 9
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catholique, le Secours populaire frangais, la Croix rouge francaise,
etc. La mission d'information a par ailleurs visité, lors de son
déplacement dans le département du Rhone, un organisme original de
soutien aux réfugiés, le centre rhodanien d'accueil des réfugiés et de
défense du droit d'asile (C.R.A.R.D.D.A.), dont les activités et le
fonctionnement sont décrits en annexe du présent rapport.

- L'instruction de la demande et la décision de
IO FPR.A.

Ainsi qu'il a été dit, et conformément anx dispositions
réglementaires d'application de la loi de 1952 (décret n° 53-377 du
2 mai 1953 modifié notamment par le décret n° 82-352 du 19 avril
1982), la décision de reconnaissance ou de non-reconnaissance du
statut de réfugié est prononcée par le Directeur de 1'0.F.P.R.A. au
terme d'une procédure administrative qui permet de s'assurer que le
demandeur répond effectivement aux critéres posés par la Convention
de Genéve. Cette mission souléve trois types de difficultés pratiques
auxquelles I'O.F.P.R.A. est quotidiennement confronté.

En premier lieu, la notion méme de persécution ou de
crainte légitime de persécution, qui fonde la vocation au statut de
réfugié, reste un concept difficile & définir, notamment lorsque les
faits matériels invoqués par les demandeurs sont ténus (dans le cas
des «craintes de persécution», en particulier, puisque le sentiment de
crainte tient en large part 4 1a subjectivité individuelle).

En second lieu, le bien-fondé des demandes de
reconnaissance du statut de réfugié politique doit s'apprécier au
regard de la situation objective de la politique intérieure dans 1'Etat
d'origine du demandeur. Les services de I'O.F.P.R.A. doivent donc
s'informer en permanence des événements qui, dans le monde, sont
susceptibles de générer des persécutions ou des risques avérés de
persécution, de facon A apprécier aussi exactement que possible les
demandes individuelles qui leur sont présentées.

D'aprés les informations recueillies lors des travaux de la
mission, il semble que 1'0.F.P.R.A. se soit doté d'instruments efficaces
pour y parvenir, notamment grace aux renseignements communiqués
par les services diplomatiques et consulaires frangais, et 2 un
recoupement aussi systématique que possible des preuves ou des
témoignages produits par les demandeurs.

Le personnel de I'O.F.P.R.A. (les «officiers protecteurs») est
par ailleurs hautement qualifié. L'Office dispose d'agents polyglottes,
formés aux diverses langues rares et aux législations trés variées des
principaux Etats d'origine des demandeurs, dont l'intervention
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facilite I'accueil et I'orientation des étrangers, tout en permettant de
détecter la plupart des demandes non fondées.

La troisiéme difficulté tient aux conditions méme dans
lesquelles la plupart des étrangers formulent leur demande d'asile.

Les éléments de fait invoqués sont rarement contrdlables.
Dans de nombreux cas, les demandeurs ne sont pas en mesure de
rapporter une preuve tangible de leur situation réelle dans leur pays
d'origine. IIs produisent parfois, 4 1'appui de leur demande, de faux
papiers assortis de faux visas, ou méme prétendent n'avoir aucun
papier d'identité ni aucun titre de transport ou de séjour qui
prouveraient leurs assertions.

L'attention de la mission d'information a maintes fois '
été appelée sur les difficultés que souléeve cette derniére
circonstance, dans la mesure ou l'absence de documents
d'identité complique a I'extréme l'identification de I'étranger.

L'incertitude sur 1'état civil ~et partant sur la nationalité
exacte d'un individu- fait en effet obstacle A une instruction normale
de son dossier, en y laissant subsister une marge non négligeable
d'erreur. Elle complique ~quand méme elle ne rend pas impossibles-
les mesures de reconduite a la frontiére des étrangers déboutés dans
leur demande du statut de réfugié politique, dans la mesure ou les
Etats d'origine refusent trés souvent d’admettre le renvoi sur leur
territoire d'un étranger dont l'identité et 'a nationalité ne sont pas
établies avec certitude.

Dans une procédure administrative ordinaire, des
éléments de cette nature conduiraient irrémédiablement au
rejet d'un dossier, et pourraient méme exposer le déposant a
des sanctions légales. Dans le cas des réfugiés politiques, au
contraire, les présomptions s'inversent. L'absence de piéce
d'identité, ou la production de faux papiers ne sauraient a priori étre
retenues contre les intéressés, dont la situation précaire dans un Etat
peu respectueux des libertés a, par définition, pu justifier des
expédients, comme par exemple la confection de faux documents
administratifs pour pouvoir fuir.

L'O.F.P.R.A. doit donc fonder sa décision sur une sorte
d'intime conviction, a partir de tous les éléments d'information
recueillis, au terme d'une instruction parfois trés difficile et qui, par
définition, ne peut étre précipitée.

La décision d'éligibilité au statut de réfugié doit étre
rendue dans un délai de quatre mois, I'absence de décision valant rejet
implicite de la demande. La décision de I'O.F.P.R.A. s'analyse
comme un acte administratif, qui comme tel, est susceptible de
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recours, dont notamment un recours de riein contentieux, devant
une juridiction spécialisée, la «commission des recours», instituée par
l'article 5 de 1a lci du 25 juillet 1952.

b3) Les voies de recours contre les décisions de
IO FPRA.

Il existe deux types de recours ordinaires contre les
décisions de I'O.F.P.R.A. : un recours administratif et un recours
juridictionnel.

® Le recours administratif est rarement intenté, et cité
seulement pour mémoire. Le demandeur débouté peut en effet
demander, par recours gracieux auprés du directeur de 1'Office, le
réexamen de son dossier et produire le cas échéant de nouveaux
éléments relatifs a sa situation personnelle.

La nature simplement recognitive de la décision de
I'O.F.P.R.A. rend ce type de recours peu attractif, puisqu'en 'absence
d'éléments nouveaux, rien ne justifierait que le directeur de
I'O.F.P.R.A. revienne sur sa premiére décision. Si de tels éléments
peuvenf au contraire étre apportés, rien ne s'oppose a ce que
1'étranger formule une ncuvelle demande, qui sera instruite dans les
mémes conditions que la premiére, et ouvrira droit aux mémes
avantages temporaires (autorisation provisoire de séjour et de travail
en France).

¢ Le recours juridictionnel devant la Commission des
Recowrs

La Commission des recours est une juridiction
spécialisée de l'ordre des jurdictions administratives, composée
d'un membre du Conseil d'Etat désigné par le vice-président du
Conseil d'Etat, d'un représentant do Haut-Commissariat des Nations-
Unies pour les Réfugiés et d'un représentant du conseil
d'administration de I'O.F.P.R.A.

La présidence de 1a Commission des recours est assurée par
un membre du Conseil d'Etat. Depuis 1980 (décret n° 80-683 du
3 septembre 1980), lorsqu'elle siége en formation de jugement, la
commission des recours peut se subdiviser en sections, présidées par
un membre des hautes juridictions administratives dont la loi n°90-
550 du 2 juillet 1990 a sensiblement étendu le recrutement (membre
du Conseil d’Etat ou de la Cour des comptes en activité ou honoraires,
membres en activité ou honoraires des tribunaux administratifs ou
des cours administratives d'appel). C'est ainsi qu'actuellement,
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quarante sept magistrats président a tour de réle les séances
simultanées de dix sections de la Commission des recours.

Lorsque l'étranger est débouté par I'C.F.P.R.A,, il dispose
d'un délai d'un mois pour saisir la Commission des recours ;
contrairement a 1'Office, la Commission des recours n'est soumise a
aucun délai particulier pour rendre sa décision. La procédure est
contradictoire, le recours est gratuit, les séances sont publiques et
I'appelant peut se faire assister d'un conseil et, le cas échéant, d'un
interpreéte. Les décisions de la Commission des recours peuvent elles-
mémes faire 'objet d'un pourvoi en cassation devant le Conseil d'Etat.

Les recours contre les décisions de I'0.F.P.R.A. et les
pourvois devant le Conseil d'Etat n'ont juridiquement pas de
caractére suspensif. En pratique, néanmoins, 1'exécution
immédiate d'une décision négative exposerait I'étranger a des
risques gravissimes, s'il est un zuthentique réfugié politique
exposé a des persécutions dans son Etat d’origine. Pour prévenir
toute erreur irréparable, la pratique administrative a donc conduit au
maintien des autorisations provisoires de séjour sur le territoire de la
République accordées aux demandeurs d'asile formant un recours ou
un pourvoi en cassation.

L'effet suspensif de fait ~sinon de droit- des recours
juridictionnels n'est pas sans provoquer des difficultés considérables,
dans la mesure ot leur instruction dure souvent plusieurs années (des
procédures atteignant sept & dix ans ont été signalées), au terme
desquelles il est quasiment impossible d'éloigner un étranger auquel
serait opposée une décision négative devenue définitive.

L'existence de recours juridictionnels A effet suspensif
contre les décisions de I'0.F.P.R.A. apporte néanmoins une garantie
essentielle aux demandeurs d'asile, d'autant que les conditions
d'instruction de la demande initiale, ainsi qu'il a été dit, n'excluent
pas entiérement une certaine subjectivité face & des éléments de fait
par définition difficiles & évaluer. L'intervention de 1a Commission
des recours présente a cet égard de nombreux avantages juridiques : il
s'agit d'un organe juridictionnel indépendant, & 1'abri des pressions de
toute nature, qui procéde a l'instruction contradictoire des requétes,
appelle & comparution personnelle du requérant, rend une décision
collégiale et motivée sous controle du Conseil d'Etat.

D'aprés les éléments d'information recueillis par la
mission, il apparait néanmoins que la formation systématique d"un
recours contre toute décision négative de I'0.F.P.R.A. a pour effet
d'altérer gravement le fonctionnement du régime actuel de
reconnaissance du statut de réfugié.
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D'une part, la Commission des recours est devenue peu
a peu l'organe de deuxiéme degré de droit commun en matiére
d'éligibilité au statut de réfugié, ce qui ne correspond
nullement a sa fonction originelle, et dénature, dans une certaine
mesure, celle de 1'Office (congu comme un organe de décision,
I'O.F.P.R.A. se transforme peu a peu en organe de pré-instruction
préalable a l'intervention décisionnelle de la Commission des
recours).

D'autre part, I'encombrement de l1a Commission des
recours ralentit le processus décisionnel. Il s'écoule actuellement
un délai trés long entre le dépot d'une demande de droit d'asile et le
prononcé de la décision définitive de la Commission des recours, voire
du Conseil d'Etat en cas de pourvoi en cassation. Ainsi qu'il a été dit,
ce délai peut atteindre et méme dépasser trois années, durant
lesquelles le demandeur qui jouit d'un statut dérogatoire et
particulierement favorable par rapport aux autres étrangers,
s'installe durablement dans notre pays, y fonde souvent une famille,
etc.

Au terme de la procédure, et bien que dans la plupart des
cas il se voit refuser le statut de réfugié politique, cet étranger devient
un immigré définitif supplémentaire, qu'il sera en pratique
extrémement difficile -voire humainement impossible- de renvoyer
dans son Etat d'origine.

b4) La dérive du droit d asile

Du fait d'une utilisation abusive A des fins d'immigration
économique, le mécanisme du droit d'asile est engorgs, dénaturé, et
méme menacé si des mesures urgentes ne sont pas prises pour mettre
fin a ce qu'il faut considérer comme une véritable fraude.

- La crise externe du droit d asile

L'origine de cette situation extrémement préoccupante a
déja été évoquée. Elle est A rechercher essentiellement dans trois
facteurs qui conjuguent leurs effets :

el'extension du champ originel d'application du statut
de réfugié politique, opérée par le protocole de New-York de
1967, a virtuellement ouvert le bénéfice de ce régime a tous les
ressortissants des Etats du Tiers Monde, ou l'instabilité politique
et les troubles intérieurs qu'elle suscite entrainent souvent des
tensions graves, génératrices de persécutions ou de «risques de
persécutions» (cette observation valant également pour des Etats
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économiquement plus développés, mais ol 1a démocratie ne s'est pas
encore imposée) ;

el'évolution catastrophique des économies de nombre
de ces Etats, dont beaucoup de ressortissants ont vu dans
I'émigration vers les pays occidentaux les plus industrialisés la
seule issue a une situation matérielle de plus en plus précaire ;

e le statut favorable accordé aux demandeurs d'asile -
en France tout au moins- qui rend particuliérement attractive cette
forme d'immigration, sous couvert de faux prétextes politiques.

Dans un tel contexte, et compte tenu par ailleurs des
tentatives (assez inefficaces pourtant) de faire cesser l'immigration
réguliére, il était inévitable que des étrangers confrontés a une
situation économique trés difficile tentent de s'installer en
France, fit-ce en détournant un droit dont ils ne mesurent pas
réellement la valeur -et ce avec d'autant moins de scrupules que ce
droit se fonde sur les valeurs d'une culture démocratique qui n'est en
général pas respectée dans leurs Etats d'origine.

Lors de son déplacement a la préfecture de Seine-Saint-
Denis, une délégation de la mission d'information s'est entretenue
avec des demandeurs d'asile -Maliens pour la plupart- installés en
grand nombre dans deux vastes salles d'attente mises a leur
disposition. Interrogés sur leurs motivations réelles, plusieurs ont
trés naivement indiqué qu'ils cherchaient simplement & pouvoir
travailler, ou que les conditions économiques dans leur pays étaient
devenues trop difficiles pour qu'ils puissent subvenir aux besoins de
leur famille... Ces étrangers, visiblement de simples réfugiés
économiques, ne paraissaient nullement conscients de la gravité du
détournement de droit qu'ils s'apprétaient & commettre, et semblaient
plutdt accomplir une formalité administrative trés banale, ouvrant
droit & délivrance automatique d'une autorisation de séjour et de
travail et des allocations correspondantes.

Ces facteurs externes de la crise du droit d'asile, qui
conduisent a sa dénaturation progressive, sont du reste illustrés par
la dégradation corrélative de la qualité des demandes, et le taux trés
élevé des décisions de rejet prononcées par I'O.F.P.R.A. ou la
Commission des recours, qui s'éléve actuellement & plus de 90 %.

Les nombreux éléments d'information réunis lors des
travaux de la mission prouvent que ce taux élevé ne traduit
aucunement une rigueur accrue de 1'Office, mais sans conteste le
caractére non-fondé de la plupart des demandes. C'est ainsi par
exemple que des demandeurs d'asile d'une méme origine ethnique ou
nationale font généralement état d'informations stéréotypées et
invérifiables, que de toute vraisemblance, ils ont apprises par coeur
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lors de leur passage par des filiéres clandestines d'immigration, ou ils
ont pu, de surcroit, se procurer de faux documents d'identité revétus
de faux cachets dont I'O.F.P.R.A. ne parvient pas toujours a déceler la
contrefacon.

- La crise interne du droit d asile

Cette crise externe, par contrecoup, a suscité dans
I'administration frangaise une crise interne, essentiellement
provoquée par I'engorgement de '0.F.P.R.A. et de la Commission des
recours : démotivation du personnel, ralentissement de l'instruction
des dossiers, accumulation d'un stock considérable de demandes en
instance, etc.

Confronté A cette situation périlleuse, et soucieux de
préserver les conditions optimales de la reconnaissance du statut de
réfugié politique aux étrangers qui peuvent réellement y prétendre, le
Gouvernement a dit doter 1'Office de moyens nouveaux et trés
considérables pour lui permettre de faire face A 1'accroissement de ses
taches:

o forte augmentation du budget (+ de 10 millions de francs
en 1987 et en 1988, + 50 millions de francs au collectif de
fin 1989 ; enfin, + 40 millions de francs prévus pour 1990),

e moyens matériels nouveaux (dont notamment de
nouveaux locaux et une informatisation compléte des
services),

e amélioration de l'identification des demandeurs, par
relevé informatisé des empreintes digitales notamment,

e recrutement de nouveaux officiers-protecteurs et de
personnel administratif.

Ces mesures qui produisent déja leurs effets sur le
rythme d'instructiecn des dossiers risquent pourtant de
demeurer vaines, si, d'une part, le flot de nouveaux
demandeurs abusifs n'est pas tari, et si, d'autre part, les
décisions définitives de rejet des demandes ne sont pas
assorties de mesures effectives de reconduite a 1a frontiére.

Les conditions d'éloignement des étrangers en situation
irréguliére sur le territoire national font 1'objet de développements
spécifiques dans le présent rapport. Encore convient-il de souligner
que déja difficiles A mettre en oeuvre a l'encontre d'un étranger
clandestin de droit commun, elles s'avérent extrémement peu
efficaces dans le cas des faux réfugiés politiques, qui mettent a profit
les délais d'instruction de leur demande d'asile pour s'insérer
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durablement -et dans beaucoup de cas définitivement- dans le tissu
social francais.

Le plus souvent, lorsqu'apreés parfois plusieurs années, le
rejet définitif de la demande est signifié¢ a 1'étranger, celui-ci n'est
juridiquement plus éloignable -on a trouvé plus simple de disparaitre
pour se soustraire a ia reconduite i la frontiére.

Beaucoup de faux réfugiés, jusqu'd une date récente,
optzient méme pour une solution imparable, en déposant une
nouvelle demande dans une autre préfecture, généralement sous une
fausse identité. La mise en place du fichier informatique des
empreintes digitales des nouveaux demandeurs devrait faire échec, a
terme, A ces manoeuvres dilatoires, puisque, sauf éléments nouveaux
invoqués a 'appui d'une seconde demande, le relevé d'empreintes
digitales permettra désormais d'opposer une fin de non recevoir
rapide a toute nouvelle demande non fondée qui serait effectuée en
France par un étranger a qui l'asile politique a déja été refusé.

Les responsables de 1'Office ont par ailleurs souligné le
caractére hautement dissuasif des relevés d'empreintes, auprés d'une
population étrangére que sa culture politique dans des Etats peu
démocratiques et sa situation irréguliére sur notre territoire portent
a la méfiance contre toute mesure d'identification administrative
systé¢matique.

La mission s'est félicitée de la mise en place de ce
dispositif, qui a du reste été élaboré aprés avoir regu 1'avis favorable
de la Commission Nationale de 1'Informatique et des Libertés,
moyennant un cahier des charges trés précis pour éviter tout
détournement du fichier ainsi constitué.

- La crise européenne du droit d ‘asile

La France n'est pas le seul pays occidental & rencontrer
toutes ces difficultés. Tous les Etats de la C.E.£.., en par’ :ulier, sont
signataires de la Convention de Genéve, et ont sdopté des procédures
propres de reconnaissance du statut de réfugié politique, dont
1'examen excéderait le cadre du présent rapport.

On peut néanmoins observer que certains Etats de la
C.E.E. se sont dotés de législations internes qui, tout er: respectant les
obligations internationales prévues par la Convention de Genéve et
les actes subséquents, ne donnent pas lieu & des détournements aussi
systématiques qu'en France, du fait de dispositifs plus contraignants
pour les demandeurs en instance de décision : assignation & résidence,
interdiction d'occuper un emploi, obligation de dépéot de la demande
dés le franchissement de la frontiére, absence de voies de recours, etc.
La méme attitude peut étre observée dans la législation d'autres
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Etats européens non membres de la C.E.E., comme la Suisse par
exemple, attachée pourtant 4 une tradition démocratique séculaire.

Votre misssion ne méconnait aucunement la légitime
protection qui doit étre accordée aux authentiques réfugiés politiques.
Il convient que la procédure de reconnaissance du statut de réfugié
politique, régime néanmoins trés dérogatoire au droit commun des
étrangers soit entourée de garanties efficaces contre d'éventuels
détournements ou tentatives de détournement, garanties qui en
I'espéce justifient les dispositifs trés stricts dont se sont dotés certains
Etats européens, comme la République fédérale d'Allemange ou la
Suisse.

Ces dispositifs ne sont certes pas toujours d'une fizkilité
absolue : un étranger qui décide de s'installer dans un Etat
démocratique, flit-ce en détournant délibérément sa législation, met
en effet cet Etat devant une situation de fait a4 laquelle il lui est
difficile de remédier, sauf & mécrnnaitre lui-méme certaines valeurs
démocratiques auxquelles il entend demeurer fidéle. Dans le cas du
droit d'asile, néanmoins, des mesures dissuasives ou
préventives peuvent s'avérer efficaces sans léser les
authentiques réfugiés politiques, auxquels le statut de réfugié
politique est dans la plupart des cas reconnu sans difficulté.

Un fait préoccupant est d'autre part apparu avec
netteté lors des travaux de la mission : 'insuffisante efficacité
des mécanismes contractuels qui devraient normalement faire
accorder le droit d'asile par le premier Etat signataire de la
Convention de Genéve par lequel transitent les réfugiés.

Or, en 1'état actuel, 1a France se voit soliicitée par de trés
nombreux étrangers de toute nationalité qui ont déja transité ou
séjourné sur le territoire d'autres Etats européens, aupres desguels,
en toute logique, ils auraient di obtenir I‘asile politique, si tant est
qu'ils pussent y prétendre.

Des accords bilatéraux dits de réadmission, ont été conclus
a cette fin (par exemple 1'accord signé entre la France et la Belgique
qui permet la réadmission en Belgique des Zairois clandestins venant
de ce pays). On constate cependant que ces accords de réadmission ne
sont pratiquement pas appliqués, comme le démontre la
reconstitution des parcours géographiques effectués par la plupart des
faux réfugiés pelitiques avant leur arrivée sur le territoire national.

Lors de son audition par la mission, M. Jean-Marc SAUVE,
directeur des libertés publiques et des affaires juridiques du Ministére
de l'intérieur, a apporté d'intéressantes précisions sur les
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négociations européennes en cours, en vue de remédier a cette
situation trés regrettable.

I1 a notamment indiqué qu'une convention entre les douze
Etats-membres de 1a Communauté européenne est en cours de
négociation depuis l'an dernier a l'initiative de la France.
L'application de cet accord pcurrait permettre de refuser 1'admission
au séjour d'un demandeur d'asile, dés lors que celui-ci aurait transité
ou séjourné sur le territoire d'un autre Etat-membre de /a
communauté, signataire par hypothése de 1a Convention de Genéve,
et donc susceptible d'accorder lui-méme 1'asile politique.

On peut néanmoins craindre que faute d'une réforme
au fond, le statut favorable qu'accorde la France aux
demandeurs d'asile reste un facteur d'appel trés attractif. La
mise en oeuvre des accords de réadmission risque peut-étre de créer de
nouvelles difficultés administratives, sans parvenir réellement a tarir
le flot des faux réfugiés politiques qui espérent le salut économique
sur notre territoire.

Confrontée a un tel défi, la France doit sauvegarder le
véritable droit d'asile. Elle n'y parviendra qu'en continuant
d'accorder le statut de réfugié a toui individu persécuté pour sa
iuite en faveur de la liberté, mais en le refusant sans hésitation
ni délai a tous les étrangers qui tentent d'en faire un usage aussi
abusif.

2. Le droit de séjour et de travail

La loi n° 84-622 du 17 juillet 1984 a mis en place deux
titres uniques de séjour et de travail : il s'agit de la carte de séjour
temporaire et de la carte de résident.

Il est A noter d'ores et déja que des régimes spéciaux sont
applicables aux ressortissants de la C.E.E., aux Andorrans, aux
Monégasques ainsi qu'aux Algériens.

Le titre de séjour n'est exigible que de 1'étranger qui
souhaite séjourner en France pour une durée supérieure a trois mois.
L'étranger en court séjour, touriste, professionnel ou visiteur privé, ne
doit étre muni que des documents exigés pour entrer en France.

‘ Aprés avoir rappelé que la loi n° 89-548 du 2 aotit 1989 a
modifié 1'Age de détention obligatoire d'un titre de séjour, votre
rapporteur évoquera le régime de la carte de séjour temporaire puis
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les régles relatives a la carte de résident. Des précisions seront enfin
apportées sur une nouvelle institution créée par la loi du 2 aotit 1989,
la Commission du séjour des étrangers.

a) L'age de détention obligatoire du titre de séjour

Afin de simplifier les conditions de vie des étrangers et de
faciliter leur gestion par les services administratifs, la loi du 21 aoat
1989 a reporté de 16 a 18 ans I'dge & partir duquel tout étranger
séjournant en France pour une durée supérieure a trois mois, doit
posséder un titre de séjour.

Le délai durant lequel 1'étranger doit demander aux
services préfectoraux son premier titre de séjour A compter de son dix-
huitiéme anniversaire est soit d'un an, soit de deux mois.

Il est d'un an pour les étrangers qui bénéficient de plein
droit de la carte de séjour temporaire ou de la carte de résident.
Les étrangers qui ne bénéficient pas de plein droit de ces titres
disposent, quant & eux, d'un délai de deux mois pour solliciter leur
carte de séjour temporaire.

Par ailleurs, certaines catégories de mineurs étrangers
peuvent recevoir, sur leur demande, un document de circulation leur
permettant d'entrer et de sortir de France. Ce titre bénéficie aux
mineurs étrangers :

- admis en France, au titre du regroupement familial et
remplissant les conditions pour bénéficier de plein droit d'une carte de
séjour temporaire ou d'une carte de résident ;

- dont I'un des parents est réfugié ou apatride et remplit
les conditions pour bénéficier de plein droit de la carte de résident ;

- justifiant par tous moyens avoir leur résidence
habituelle en France depuis plus de quinze ans depuis qu'ils ont
atteint au plus I'Age de dix-huit ans;

- remplissant les conditions de 1'article 17 de la loi du 9
septembre 1986 lorsque I'un au moins des parents est titulaire de la
carte de résident (aux terme de l'article 17 de la loi précitée : «les
mineurs étrangers entrés en France avant le 7 décembre 1984, alors
qu'ils n'avaient pas atteint 1'dge de seize ans et justifiant d'une
scolarité réguliére en France, résidant en France depuis cette date,
recoivent de plein droit un titre de séjour de méme nature que celui de
leur pére ou mére autorisé a séjourner en France») ;



-141-

- enfin entrés en France pour y suivre des études sous
couvert d'un visa de séjour d'une durée supérieure 2 trois mois.

Deux cas sont en outre & distinguer lorsque les jeunes
étrangers agés de 16 a 18 ans déclarent souhaiter exercer une
activité professionnelle salariée. Il convenait en effet de combler ce
vide juridique puisque avant la loi du 2 octobre 1989, 1'dge de
détention obligatoire du titre unique de séjour et de travail était fixé
a 16 ans. Désormais :

- lorsque 1'étranger remplit les conditions pour bénéficier
de plein droit de la carte de résident ou de la carte de séjour
temporaire, il pourra recevoir de plein droit ce titre de séjour portant
la mention «salarié».

I1 est & noter que la loi du 2 aot 1989 en reportant de 16
18 ans 1'age de détention obligatoire d'un titre de séjour, avait aussi
pour objet de répondre a des situations paradoxales: en particulier,
celle du jeura étranger né en France de parents étrangers qui
devenait frangais & sa majorité sur le fondement de 1'article 44 du
code de la nationalité frangaise, dés lors qu'a cette date, il avait en
France sa résidence et que sa résidence habituelle était en France
durant les cinq années précédant son dix-huitiéme anniversaire ;

- lorsque l'étranger ne peut prétendre a ce bénéfice, sa
demande est examinée dans les conditions de droit commun en ce qui
concerne la délivrance d'une carte de séjour temporaire en qualité de
salarié.

Avant d'examiner le régime des titres de séjour
(conditions d'obtention, renouvellement, bénéficiaires de plein droit),
il n'apparait pas inutile de rappeler que seuls sont habilités a délivrer
des titres de séjour (qu'il s'agisse d'un premier titre de séjour ou du
renouvellement d'un titre), huit centres de réception des
étrangers a Paris et, dans chaque département, un organe unique
qui peut étre la Préfecture, la Sous-Préfecture, la mairie ou le
commissariat de police.

Les huit centres parisiens de réception des étrangers se
répartissent selon plusieurs critéres. Il existe tout d'abord quatre
centres de réception des étrangers hors C.E.E,, Algériens et étudiants
dont la compétence territoriale est fonction de l'arrondissement de
résidence de l'étranger. ‘

A coté de ces quatre centres «des droits communs», on
trouve des centres de réception spécialisés :
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- un centre de réception, section communautés
européennes, avenue Parmentier 4 Paris XIe pour les ressortissants
de la C.E.E. a I'exception des étudiants,

- le centre de réception de la rue d'Aubervilliers dans le
XIXe arrondissement qui accueille les étudiants a l'exception des
Algériens,

- enfin un centre de réception des Algériens situé
provisoirement boulevard de Sébastopol dans le IIle arrondissement.

b) La carte de séjour temporaire

La loi du 17 juillet 1984 a conféré a la carte de séjour
temporaire la nature d'un titre unique de séjour et de travail qui
dispense son titulaire de détenir tout autre document pour exercer en
France une activité professionnelle. La durée de validité de ce titre est
de trois & douze mois. On relévera néanmoins que les étrangers
exercant une activité pro®:ssionnelle non salariée soumise a
autorisation, de méme que les travailleurs saisonniers, sont tenus de
posséder un titre distinct Je la carte de séjour temporaire.

Deux catégories juridiques d'étrangers doivent détenir la
carte de séjour temporaire :

- les étrangers qui ne remplissent pas les conditions
nécessaires pour obtenir la carte de résident ;

- les étrangers, visiteurs, étudiants venus en France pour y
exercer une activité professionnelle temporaire et dont la durée de
séjour est supérieure a trois mois.

L'obtention de la carte de séjour temporaire est
subordonnée A des conditions générales et a4 des conditions
spécifiques, selon les catégories particuliéres des étrangers qui
viennent séjourner (visiteurs, étudiants et stagiaires, membres de
famille, travailleurs temporaires...).

Les conditions difféerent encore selon qu'il s'agit d'une
premiére demande de carte de séjour temporaire ou du
renouvellement de la carte de séjour temporaire. Votre rapporteur
évoquera tout d'abord la premiére demande de carte de séjour
temporaire avant de préciser les conditions dans lesquelles l'étranger
peut solliciter le renouvellement de ce titre.
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bl) la premiére demande de carte de séjour temporaire

Cette premiére demande répond a des conditions générales
qui précisent le moment de la demande ainsi que les documents a
produire a I'appui de celle-ci.

C'est dans les huit premiers jours qui suivent son entrée en
France que l'étranger qui n'y séjourne pas déja doit présenter sa
demande. Dans la pratique, on constate que la régle est appliquée
avec souplesse, puisque les demandes sont admises dés lors qu'elles ne
sont pas présentées aprés l'expiration d'un délai de trois mois a
compter de l'entrée de 1'étranger sur notre territoire. Au cas ol
I'étranger mineur séjournerait déja en France, c'est dans les deux
mois suivant le dix-huitiéme anniversaire que la demande doit éire
présentée.

Pour sa premiére demande de carte de séjour temporaire,
I'étranger doit produire les piéces suivantes :

- documents relatifs a son état civil et, le cas échéant, a
celui de son conjoint et de ses enfants a charge ;

- visa de long séjour, sauf dans les cas ou 'étranger en est
dispensé par un accord international ;

- piéces justifiant que I'étranger est entré réguliérement en
France, dans le cas d'une dispense de visa ;

- certificat médical attestant que l'étranger et, le cas
échéant, sa famille, remplissent les conditions sanitaires de séjour en
France.

11 ne parait pas inutile de rappeler dans quelles conditions
s'effectue le contrdle sanitaire des étrangers qui sollicitent un titre de
séjour.

Les examens médicaux ne sont plus obligatoirement
effectués avant le départ du pays d'origine du demandeur ; ils peuvent
I'étre sur notre territoire par les services de 1'Office des Migrations
Internationales (O.M.1.). Avant 1989, le controle sanitaire en France
concernait les étrangers ressortissants des Etats qui n'étaient pas
soumis a l'obligation de visa de long séjour, les bénéficiaires de plein
droit de la carte de résident et les Algériens autres que les
travailleurs et membres de famille. Actuellement, deux cas peuvent
se présenter:
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- s'il s'agit de travailleurs et membres de famille qui
présentent un dossier d'introduction en France, les examens
médicaux sont effectués a 1'étranger ;

- s'il s'agit d'autres catégories (membres de professions nen
salariées, visiteurs, étudiants), les examens sont effectués en France
dans le cadre de l'instruction du titre de séjour a la préfecture de
police a Paris ou a la préfecture du lieu de résidence dans les autres
départements.

Les régles du controle sanitaire des étrangers obéissent
aux régles suivantes:

- si la demande de titre de séjour a fait l'objet, aprées
instruction, d'un avis favorable de la préfecture, cette derniére
adresse 2 la délégation régionale de 1'0.M.1. une demande de contréle
médical, tout en engageant la procédure de délivrance du titre. Aprés
avoir convoqué sans délai I'étranger, I'O.M.1. enverra, aprés examens,
un certificat médical a l'intéressé. Celui-ci présentera ce document a
la préfecture pour obtenir son titre de séjour ;

- au cas ou l'étranger ne remplit pas les conditions
sanitaires et fait donc l'objet d'une décision de refus de séjour, il peut
solliciter auprés de la direction départementale des affaires sanitaires
et sociales une demande de dérogation sanitaire. Dans cette demande,
figurent les résultats des examens médicaux.

Le directeur départemental des affaires sanitaires et
sociales peut alors prendre trois décisions :

- accorder la dérogation ;

- accorder la dérogation, sous réserve d'une surveillance
médico-sociale ;

- rejeter la demande.

Ces diverses dispositions résultent d'une circulaire en date
du 29 mai 1989 du ministére de la Solidarité.

Les conditions particuliéres de 1'obtention de la premiére
demande de carte de séjour different selon les catégories d'étrangers
concernés:

- s'il s'agit de visiteurs (touristes séjournant plus de trois
mois en France, étrangers non actifs, étrangers exergant une activité
professionnelle non scumise A autorisation, comme par exemple les
artistes étrangers), les étrangers doivent justifier de moyens
d'existence suffisants, démontrés par une attestation bancaire ou
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par la caution de personnes solvables. Ils doivent, d'autre part,
s'engager A n'exercer en France aucune activité professionnelle
soumise a autorisation. Le titre de séjour qui est délivré a cette
catégorie particuliére d'étrangers porte la mention : carte de séjour
temporaire «visiteurs,

- les étudiants et stagiaires qui viennent en France soit
pour faire des études, soit pour suivre un stage de formation doivent
en premier lieu justifier de moyens d'existence suffisants

Les ressources financiéres sont prouvées par les
attestations bancaires, les garanties émanant des autorités du pays
d'origine, ou encore par les attestations et cautions fournies par des
personnes solvables établies en France. Les étudiants étrangers
peuvent en outre inclure les revenus produits par leur travail salarié
éventuel dans les ressources qu'ils doivent justifier. L'étranger ne
doit pas justifier qu'il détient des ressources suffisantes s'il bénéficie
de bourses des gouvernements étrangers. C'est par référence i
l'allocation d'entretien mensuelle de base versée aux étudiants
boursiers du gouvernement frangais que le montant des ressources
financiéres dont dispose 1'étranger sera fixé.

La couverture sociale est considérée comme un moyen
d'existence nécessaire aux termes de la réglementation. Ainsi, si
1'étudiant est inscrit dans les établissements dont les cours n'ouvrent
pas droit a la sécurité sociale des étudiants, il devra étre couvert par
une assurance volontaire.

Ces étrangers doivent en second lieu, produire un
certificat d'inscription, de pré-inscription ou d'immatriculation
dans un établissement public ou privé.

L'établissement doit étre soumis aux regles de conformité
prévues par les dispositions législatives et réglementaires en vigueur.
I1 convient donc que l'établissement dans lequel 1'étudiant ou le
stagiaire étranger souhaite s'inscrire soit reconnu par 1'Education
nationale.

La carte de séjour temporaire délivrée a 1'étudiant ou au
stagiaire étranger portera la mention «étudiant» ou «stagiaires. La
durée de validité de ce titre est d'un an maximum et devra donc étre
renouvelée 2 l'issue de cette periode. En tout état de cause, elle ne
peut excéder la durée des études ou stages pour lesquelles 1'étranger
a été autorisé a séjourner en France.

- en ce qui concerne les membres de famille, ils sont
tenus de justifier qu'ils ne sont pas exclus des dispositions contenues
dans le décret n° 84-1080 du 4 décembre 1984 relatives au
regroupement familial. On rappellera que sont actuellement exclus

Sénat 10] - Tome 1. — 10
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du régime prévu par le décret du 4 décembre 1984, les ressortissants
de la Communauté Economique Européenne, de Centre-Afrique, ceux
du Gabon, du Burkina-faso, de 1a Mauritanie et du Togo.

La carte de séjour temporaire délivrée aux membres de
famille porte alors la mention «membre de famille».

- enfin, des conditions particuliéres régissent 'obtention de
la carte de séjour temporaire pour les travailleurs autorisés a
exercer une activité professionnelle.

I1 convient de distinguer & cet égard les travailleurs non
salariés et les travailleurs salariés.

Le travailleur étranger non salarié (commercant, artisan,
industriel, exploitant agricole) doit solliciter un titre distinct de la
carte de séjour 'autorisant & exercer son activité (par exemple, la
carte professionnelle de chef d'exploitation).

Les travailleurs salariés sont, quant a eux, soumis 4 une
procédure de droit commun qui est celle de I'introduction et, a titre
exceptionnel, celle de la régularisation.

C'est I'employeur souhaitant l'introduction de l'étranger
qui dépose un dossier a I'Agence Nationale pour I'Emploi (A.N.P.E.).
Ce dossier comprend les éléments suivants :

- trois exemplaires du contrat de travail écrit ;

- un engagement de verser, au titre des frais d'introduction
de l'étranger, la redevance qui revient 2 1'0.M.1. ;

- un questionnaire rempli, s'il s'agit d'une introduction.
nominative ;

- enfin, un second questionnaire portant sur les conditions
de logement du travailleur étranger pour lequel l'introduction est
sollicitée.

L'instruction du dossier de demande est effectuée par la
Direction Départementale du Travail et de 'Emploi (D.D.T.E.). Celle-
ci devra avoir été informée par l'agence locale pour I'emploi des
possibilités de procurer a I'employeur un demandeur d'emploi
susceptible d'occuper le poste de travail pour lequel l'introduction
d'un étranger a été sollicitée.

‘ Si la direction du travail et de 'emploi donne 4 la demande
une réponse positive, I'O.M.I. regoit le contrat visé et portant mention
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des limitations professionnelles et géographiques de 1'autorisation de
travail salarié.

En cas de réponse négative, I'employeur qui a sollicité la
demande d'introduction est informé par une décision motivée du
Commissaire de 1a République.

Sauf dans le cas ou la présence de I'étranger
constituerait une menace pour l'ordre public, 1'étranger,
introduit par 1'0.M.1,, sera mis en possession du titre de séjour
temporaire portant la mention «salarié».

S'agissant de la procédure dite de régularisation, elle
permet & un étranger résidant réguliérement en France de demander
un changement de statut pour devenir salarié. Cette demande
d'autorisation de travail émane souvent d'étudiants, de commercants
ou de travailleurs temporaires ou saisonniers étrangers. Dans la
pratique, ces demandes d'autorisation de travail sont rarement
acceptées.

Il est enfin 4 noter que la durée de validité de la carte de
séjour temporaire délivrée aux étrangers exer¢cant une activité
professionnelle soumise & autorisation, ne peut excéder la durée de
cette autorisation.

C'est la circulaire du 21 décembre 1984 qui prévoit les
critéres de l'instruction des demandes de carte de séjour temporaire.

Relevons d'abord que, lors de la demande de ce titre, un
récépissé est délivré a 1'étranger, le cas échéant par apposition d'une
mention sur le passeport.

La durée de validité de ce récépissé ne peut étre inférieure
a trois mois. Il vaut autorisation de séjour et est renouvelable.

Une récente décision du Conseil d'Etat (arrét Bejaoui du
8 novembre 1989) a rappelé que le récépissé portant mention de sa
qualité de commergant n'autorisait pas un étranger a obtenir, avant
la fin de l'instruction de sa demande, une carte de commergant :
l'obtention du titre de séjour en constitue le préalable.

Les critéres d'appréciation de la demande de carte de
séjour temporaire sont au nombre de quatre :

En premier lieu, il convient principalement, d'apprécier
la situation de I'emploi compte tenu de la situation du marché du
travail par qualification professionnelle et groupes de métiers. On
relévera toutefois qu'en application d'un arrété du 14 décembre 1984
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un certain nombre de catégories d'étrangers bénéficient d'une non-
opposabilité de la situation de I'emploi. 11 s'agit :

- des étrangers ayant servi dans une unité combattante de
I'armée francaise ;

- des étrangers ayant servi dans la Légion étrangére,
titulaires du certificat de bonne conduite ;

- des apatrides titulaires de la carte de I'Office francais de
protection des réfugiés et des apatrides (O.F.P.R.A.);

- des ressortissants cambodgiens ;

- des ressortissants laotiens ;

- des ressortissants libanais ;

- des ressortissants polonais ;

- des ressortissants vietnamiens ;

- des ressortissants gabonais et togolais ;

- des ressortissants d'un pays membre de 1'O.C.D.E.
justifiant de treize années de résidence ininterrompue en
France, ce délai étant réduit d'un an par enfant mineur
vivant en France ;

- des conjoints et enfants autorisés a séjourner en France
au titre du regroupement familial ;

- des interpretes de conférences.
Les trois autres critéres «subsidiaires» sont:

- les conditions d'application de la réglementation du
travail par 'employeur;

- les conditions d'emploi et de rémunération offertes au
travailleur étranger;

- 'emploi proposé a l'étranger doit avoir un caractére
permanent réel, et étre convenablement rémunéré.

La rémunération du travailleur étranger doit étre égale cu
supérieure au S.M.1.C., dont nous rappellerons qu'il s'établissait au
lerjuillet 1990 & 5 286,32 F bruts.
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Le contrat peut étre a durée déterminée, dés lors que sa
durée est au moins égale a trois mois si les conditions d'emploi dans la
branche professionnelle intéressée font obstacle a ce que l'intéressé
obtienne un contrat de travail 4 durée indéterminée.

La circulaire précitée prévoit enfin, comme quatriéme et
dernier critére, une condition relative au logement de 1'étranger. Il
s'agit d’assurer, a cet égard, une meilleure protection des travailleurs
migrants en amenant les employeurs a se préoccuper des conditions
du logement dont disposent ou disposeront les travailleurs étrangers
qu'ils souhaitent employer.

Notifiée par écrit a l'étranger et énonc¢ant les
considérations de droit et de fait qui 1a fondent, 1a décision refusant la
carte de séjour temporaire ne peut intervenir que dans deux cas:

- I'étranger ne remplit pas les conditions générales et
particuliéres mentionnées ci-dessus ;

- la présence de l'étranger constitue une menace pour
I'ordre public. Il n'est ni nécessaire ni suffisant que
1'étranger ait fait I'objet de condamnations pénales. Dans
ce cas, un arrété d'expulsion devra étre normalement
prononcé A l'encontre de l'intéressé.

Le refus de délivrance de la carte de séjour temporaire peut
étre 1'objet d'un recours hiérarchique devant la direction de la
réglementation et du contentieux du ministére de 'Intérieur.

Ce recours doit étre exercé dans les deux mois suivant la
notification de la décision de rejet.

Conformément au droit commun, le silence de
1'administration durant quatre mois vaut rejet de la demande.

Ce n'est qu'a compter du rejet du recours hiérarchique que
court le délai du recours contentieux devant le tribunal administratif.
Toutefois, dans un délai de deux mois & compter de la notification du
refus de délivrance du titre, le recours contentieux peut étre engagé
sans recours hiérarchique préalable.

En ce qui concerne les effets des recours, nous retrouvons
les régles concernant les recours a l'encontre des refus d'entrée sur
notre territoire.

1l en va ainsi du caractére non suspensif tant du recours
hiérarchique que du recours contentieux en annulation.
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L'étranger dispose seulement de la possibité de demander
au tribunal administratif la suspension de 'exécution de 1a décision
en justifiant d'ur préjudice difficilement réparable et en évoquant des
moyens pertinents.

b2) Le renouvellement de la carte de séjour temporaire

Lorsque la durée de validité de la carte de séjour
temporaire vient & expiration, l'étranger se trouve dans une des
situations suivantes:

- il obtient, & sa demande, le renouvellement de son titre
temporaire ;

- 11 lui est attribué 1a carte de résident ;

- il ne se trouve dans aucune des situations précitées et doit
alors quitter notre territoire.

A T'exception du visa de long séjour et des examens
médicaux effectués par les services de 1'0.M.I, les conditions de
renouvellement de la carte de séjour temporaire sont celles qui
régissent la premiére demande de carte de séjosuir temporaire. C'est
dans les trois mois précédant l'expiration de sa carte de séjour
temporaire que I'étranger doit en solliciter le renouvellement.

. Cas des chomeurs étrangers

Le chomeur étranger bénéficie d'un régime particulier
puisque, lorsqu'il se trouve privé d'emploi a la date de 1a demande de
renouvellement de son titre, il lui est attribué de plein droit un
nouveau titre portant la mention «salarié» et valable un an.

A l'expiration de cette année, une nouvelle prolongation
d'un an est accordée a 1'étranger, toujours au chdmage, qui pergoit des
allocations A ce titre.

La durée du titre de séjour correspond alors & la durée
d'indemnisation restant a courir.

Si a l'expiration de cette seconde période, 1'étranger
toujours au chomage, ne dispose plus de moyens de subsistance
suffisants et n'est pas titulaire d'un droit au séjour a un autre titre, la
carte de séjour temporaire pourra lui étre refusée.
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. Saisine de la Commission du séjour des
étrangers

Au cas ou le préfet envisage de refuser le renouvellement
de la carte de séjour temporaire, il doit saisir sans délai la
Commission du séjour des étrangers, mise en place, dans chaque
département par la loi du 2 aoQit 1989. Au cas olt la commission rend
un avis favorable au renouvellement, le préfet est lié par cette
décision. Il est tenu, en conséquence, de délivrer le titre.

. Délivrance de plein droit de la carte de séjour
temporaire

Dans un certain nombre de cas, la carte de séjour
temporaire doit ét. 2 délivrée de plein droit & 1'étranger.

Ce régime de faveur bénéficie aux étrangers mineurs ou
aux étrangers majeurs, dans l'année qui suit leur dix-huitiéme
anniversaire, lorsque l'un de leurs parents est titulaire de la carte de
séjour temporaire.

Il convient, en outre, que ces étrangers aient été autorisés
a séjourner en France au titre du regroupement familial aupres de
leurs parents résidents temporaires ou remplissent les conditions
prévues A l'article 17 de 1a loi du 9 septembre 1986. Cet article précise
que les mineurs étrangers entrés en France avant le 7 décembre 1984,
alors qu'ils n'avaient pas atteint 1'dge de seize ans, et justifiant d'une
scolariivé réguliére en France depuis cette date regoivent de plein droit
un titre de séjour de méme nature que celui de leur pére ou mére
autorisé A séjourner en France. La loi n°89-548 du 2 aoit 1989 a
étendu I'application de ces dispositions aux étrangers entrés en
France avantl'age de 18 ans.

Les bénéficaires de plein droit de la carte de séjour
temporaire ont la faculté d'exercer 1a profession de leur choix.
C'est de plein droit qu'ils peuvent obtenir une autorisation de
travail. Le titre dont ils sont munis poite 1a mention «salarié», quand
bien méme le parent étranger ne dispose pas, lui, d'une carte portant
une telie mention.

Au cas ol il ne souhaite pas exercer une activité
professionnelle, le mineur ou jeune majeur étranger se voit délivrer
un titre portant 1a mention <membre de famille» quand bien méme il
poursuivrait des études. A tout moment, le hénéficiaire de plein droit
de la carte de séjour temporaire pourra demander la modification de
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la mention portée sur son titre. Il recoit alors une carte de séjour
temporaire l'autorisant a exercer la profession de son choix.

¢) La carte de résident

Valable dix ans, la carte de résident, titre unique de
séjour et de travail depuis la loi n°84-622 du 17 juillet 1984,
confere a son titulaire la possibilité d'exercer en France la profession
salariée ou non salariée de son choix. Elle dispense méme l'étranger
exer¢ant une profession industrielle, commerciale ou artisanale de
solliciter la carte d'identité de commergant.

On évoquera successivement les conditions de délivrance
de la carte de résident, les cas dans lesquels I'étranger bénéficie d"une
délivrance de plein droit de ce titre, enfin les régles relatives a la
péremption et au retrait de la carte.

cl) Conditions de délivrance de la carte de résident

La carte de résident est sollicitée dans les centres de
réception des étrangers mentionnés plus haut. Lorsqu'il ne figure pas
dans les catégories bénéficiaires de plein droit de 1a carte de résident,
T'étranger doit, pour obtenir un tel titre, produire les éléments
suivants :

- les piéces justificatives d'une résidence non interrompue
et réguliére d'au moins trois années en France (cette
résidence effective ne peut étre interrompue que par les
congés annuels ou les vacances par exemple) ;

- les piéces relatives a son état civil et, le cas échéant, a
celui de son conjoint et de ses enfants A charge ;

- les éléments attestant le caractére suffisant et stable de
ses moyens d'existence et, le cas échéant, les indications
relatives aux conditions d'exercice de son activité
professionnelle et »ux raisons pour lesquelles il entend
s'établir durablemsent en France. A cet égard, la
scolarisation des enfants ou encore l'achat d'un
appartement pourront apparaitre comme attestant de
I'intention de 1'étranger de s'installer durablement en
France.
Selon les termes d'ure circulaire en date du 31 décembre
1984, la notion de moyens d'existence sera appréciée différemment
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selon que 1'étranger est un travailleur salarié ou appartenant 4 une
autre catégorie.

Dans le cas du travailleur salarié, 1'étranger doit
présenter un contrat de travail indiquant la profession, le salaire, la
durée hebdomadaire du travail et le lieu effectif de 1'emploi. La
direction départementale du travail et de l'emploi (D.D.T.E) reste seul
juge du caractére stable et convenablement rémunéré de 1'emploi.

Dans le cas du travailleur exer¢ant une activité
professionnelle non salariée soumise a autorisation (commerc¢ant,
artisan, industriel), c'est le préfet qui examine si, dans le cadre de la
réglementation applicable a l'activité en cause, l'autorisation peut
étre accordée et si l'intéressé bénéficie, grace A son activité, de
ressources suffisantes et stables. Dans le cas ol 1'étranger n'exerce
pas d'activité ou exerce une activité non soumise & autorisation
(artistes), il sera tenu compte du caractére stable et suffisant de ses
ressources professionnelles.

Enfin, dans le cas d'un changement de statut (étranger
titulaire d'une carte de séjour temporaire obtenue a un autre titre que
celui de salarié et qui sollicite une carte de résident), la direction
départementale du travail et de 'emploi sera juge de la décision.

On précisera par ailleurs que les étrangers qui sollicitent
la carte de résident ne sont pas soumis a l'obligation du certificat
médical.

Les régles régissant l'instruction de 1a demande de carte de
résident sont analogues a celles qui existent en matiére de demande
de carte de séjour temporaire.

Lors de sa demande de carte de résident, la demandeur se
voit délivrer un récépissé dont la durée ne peut étre inférieure a trois
mois et qui est renouvelable.

Ce récépissé vaut autorisation de séjour pendant
l'instruction du dossier. Les critéres d'examen des demandes de cartes
de résident sont identiques & ceux qui régissent l'instruction des
dossiers de carte de séjour temporaire. L'élément d'appréciation
essentiel est fondé sur l'observation de la situation de 'emploi.

La décision de délivrer une carte de résident présente des
conséquences importantes puisque, du fait du caractére renouvelable
de plein droit de ce titre, il s'agit en fait d'une autorisation de séjour
définitive.
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Dans quels cas la carte de résident pourra-t-elle
étre refusée a l'étranger ?

- D'abord, lorsque 1'étranger ne remplit pas les conditicns
mentionnées ci-dessus.

- En second lieu, lorsque la présence de I'étranger constitue
une menace pour l'ordre public. Pour ce faire, la circulaire du 31
décembre 1984 précise qu'il convient de consulter le fichier des
personnes recherchées et, le cas échéant, de procéder a des
enquétes de police.

i)ans ce cas, la carte de résident est refusée a 1'étranger, de
méme que le renouvzllement de sa carte de séjour temporaire.

Mis en demeure de quitter le territoire dans un délai qui ne
doit pas excéder un mois, l'intéressé peut étre l'objet d'un arrété
d'expulsion. Comme pour le refus de la carte de séjour temporaire,
I'appréciation de la menace pour l'ordre public n'est pas liée au fait
que l'étranger ait fait I'objet de condamnations pénales. Seul doit étre
prise en considération le comportement personnel de l'intéressé a
I'exclusion de toute considération d'ordre économique et social.

La décision de refus, notifiée par écrit & 1'étranger,
énonce les considérations de droi: et de fait qui fondent le rejet.

Les régles régissant les recours contre la décision de refus
sont celles qui régissent le refus de la carte de séjour temporaire :
recours hiérarchique devant la direction de la réglementation et du
contentieux du ministére de 1'Intérieur dans les deux mois suivant la
notification de la décision A l'intéréssé ; recours contentieux devant le
tribunal administratif dans un délai de deux mois & compter du rejet
du recours hiérarchique ; faculté d'engager un recours contentieux
sans recours hiérarchique préalable, dans un délai de deux mois a
compter de la notification du refus de délivrance de la carte de séjour.

Comme pour la carte de séjour temporaire, les recours ne
suspendent pas les pouvoirs de 'administration d'engager les
procédures pour séjour irrégulier ou d'expulsion en cas de menace
pour l'ordre public.

S'il peut justifier qu'il subit un préjudice difficilement
réparable du fait de 1a décision évoquée, 1'étranger peut demander au
tribunal administratif un sursis d'exécution.
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On relévera que le délai de deux mois ne peut étre opposé a
I'étranger si la décision de refus n'a pas expressément précisé les
délais et voies de recours qui lui sont offerts.

¢2) Délivrance de la carte de résident de plein droit

Treize catégories d'étrangers bénéficient depuis la loi
n° 89-548 du 2 aolt 1989, d'une carte de résident de plein drcit. La
nouvelle loi, a par ailleurs, supprimé deux conditions auxquellesla
délivrance automatique de la carte de résident était subordonnée.

Il s'agit, d'une part, du motif tiré de l'erdre public :
depuis la loi de 1989, en cas de menace pour l'ordre public, seule la
procédure d'expulsion sera applicable.

I1 s’agit, d’autre part, du motif tiré de la situation
irréguliére de I'étranger & la date a laquelle il sollicite son titre de
séjour.

Les treize catégories de bénéficiaires de plein droit de la
carte de résident sont :

1° Le conjoint étranger d'un ressortissant de nationalité
francaise sans aucune condition de délai de mariage ou de vie
commune effective.

Le préfet pourra néanmoins retirer a I'étranger sa carte de
résident lorsqu'il aura été établi que le titre a été obtenu au moyen de
procédés frauduleux tels qu'un mariage de complaisance.

2° L'enfant étranger d'un ressortissant de nationalité
frangaise, si cet enfant a moins de 21 ans ou s'il est A 1a charge de ses
parents ainsi que les ascendants d'un tel ressortissant et de son
conjoint qui sont a sa charge.

3° L'étranger qui est pére ou mére d'un enfant frangais
résidant en France, & la condition qu'il exerce, méme partiellement, a
I'égard de cet enfant, 1'autorité parentale ou qu'il subvienne
effectivement A ses besoins. Il est & noter que le bénéfice de cette
disposition ne joue que si 'enfant de I'étranger qui sollicite une carte
de résident est mineur.

4° L'étranger titulaire d'une rente ¢'accident de travail ou
de maladie professionnelle (cet ajout a été inséré par la loi du 2
adut 1989) versée par un organisme francais et dont le taux
d'incapacité permanente est égal ou supérieur a 20 %.
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5° Le conjoint et les enfants mineurs ou 4gés de 18 ans d'un
étranger titulaire de la carte de résident qui ont été autorisés a
séjourner en France au titre du regroupement familial.

Il est & noter que les cinq catégories d'étrangers sus-
mentionnés doivent justifier de la régularité de l'entrée sur le
territoire francais pour bénéficier de plein droit de la carte de
résident.

En revanche, ne sont pas soumis a cette condition de
régularité d'entrée les huit catégories suivantes :

6° L'étranger ayant servi dans une unité de combattants de
l'armée frangaise.

7° L'étranger ayant effectivement combattu dans les rangs
des forces francaises de 1'Intérieur, titulaire du certificat de
démobilisation délivré par la Commission d'incorporation de ces
formations dans I'armée réguliére ou qui, quelle que soit la durée de
son service dans ces mémes formations, a été blessé en combattant
l'ennemi.

8° L'étranger qui a servi en France dans une unité
combattante d'une armée alliée ou qui, résidant antérieurement en
territoire frangais, a également combattu dans les rangs d'une armée
alliée.

9° L'étranger ayant servi dans la Légion étrangére,
comptant au moins trois ans de service dans l'armée francaise
titulaire du certificat de bonne conduite.

10° L'étranger qui a obtenu le statut de réfugié ainsi que
son conjoint et ses enfants mineurs ou agés de 18 ans. On
relévera a cet égard qu'avant 1989 seul l'étranger ayant obtenu le
statut de réfugié, a I'exclusion des membres de sa famille, était
bénéficiaire de plein droit de la carte de résident.

11° L'apatride justifiant de trois années de résidence
réguliére en France ainsi que son conjoint et ses enfants mineurs
ou 4gés de 18 ans (ces derniers bénéficient du dispositif depuis la loi
de 1989).

12° L'étranger qui justifie par tous moyens avoir sa
résidenc e habituelle en France depuis plus de quinze ans sans
aucune condition de régularité ou qu'il est en situation
réguliére depuis plus de 10 ans.

Ce texte a fait 1'objet de vives controverses lors du débat
parlementaire puisque, d'une certaine maniére, il 1égalise le séjour
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irrégulier, dés lors que celui-ci a atteint une certaine durée. Par
ailleurs, ia condition relative a l'absence de condamnation
pénale a été supprimée.

13° L'étranger mineur ou agé de 18 ans qui remplit les
conditions précitées de l'article 17 de la loi du 9 septembre 1986 et
dont I'un au moins des parents est titulaire de la carte de résident.

Le refus de la carte de résident de plein droit
peut intervenir mais dans trois cas seulement :

- lorsque 1'étranger appartient 4 1'une des cinq premiéres
catégories (1° 2 5°) mentionnées ci-dessus, il peut se voir opposer le
caractére irrégulier de son entrée sur notre territoire ;

- lorsque l'étranger qui invoque le bénéfice des dispositions
relatives a la carte de résident délivrée de plein droit est «de maniére
certaine et depuis plusieurs mois, voire plusieurs années, en situation
irréguliére» a la date du dépot de sa demande ;

- lorsque l'étranger n'appartient pas «de maniére
incontestable» 4 'une des catégories bénéficiaires de plein droit de la
carte de résident.

Le préfet qui envisage de refuser la délivrance d'une carte
de résidence de plein droit doit saisir dans les délais les plus brefs la
Commission du séjour des étrangers ainsi que nous le verrons ci-
apres.

Le refus de délivrance de plein droit d'une carte de résident
peut faire 1'objet de recours dans les conditions du droit commun déja
évoquées.

Ainsi qu'il 1'a été précédemment précisé, la carte de
résident est de plein droit renouvelable, sans aucune distinction selon
les catégories d'étrangers, et sans que puissent étre opposées la
situation de l'emploi ou des considérations tirées de l'ordre public.
Néanmoins, notre législation prévoit des cas de péremption et de
retrait de la carte de résident.

¢3) Péremption et retrait de la carte de résident

Selon les nouvelles dispositions de la loi du 2 aoQit 1989, le
délai de péremption de la carte de résident est porté de un a trois ans.
Par ailleurs, cette période peut étre prolongée a la demande de
I'intéressé, pour les raisons suivantes : motif professionnel ou
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familial, survenance d'événements particuliers pendant 1'absence de
I'intéressé, hospitalisation, service militaire.

La demande de prolongation est adressée au préfet du lieu
de résidence habituelle de 1'étranger avant le départ de France ou
pendant le séjour a l'étranger ; elle peut I'étre aussi aux autorités
consulaires frangaises a 1'étranger.

La prolongation ne peut dépasser le délai de validité de la
carte de résident qui reste a courir.

L'étranger qui, sans autorisation de prolongation,
s'absente donc du territoire frangais pendant plus de trois ans tombe
sous le coup de la «péremption» et sera considéré a son retour, comme
un étranger de droit commun soumis, comme tel, 4 toutes les
conditions d'entrée et de séjour en France.

La carte de résident pourra étre, par ailleurs, retirée a
I'étranger dans 1'un des cas suivants:

- I'étranger fait 1'objet d'une mesure d'expulsion ou d'une
mesure judiciaire d'interdiction du territoire ;

- il s'est absenté plus de trois ans du territoire sans
prolongation accordée ;

- I'avis favorable de la commission du séjour des étrangers
a été annulé par le tribunal administratif ou a fait 1'objet d'une
décision de sursis a exécution.

d) L'autorisation provisoire de travail

Votre rapporteur concluera ce paragraphe en évoquant
'autorisation provisoire de travail que prévoit I'article R. 341-7 du
code du travail. Aux termes de ce texte, «<une autorisation provisoire
de travail peut étre délivrée a 1'étranger qui ne peut prétendre ni a
une carte de séjour temporaire portant la mention «salarié» ni a la
carte de résident et qui est appelé a exercer chez un employeur
déterminé, pendant une période dont 1a durée initiale prévue n'excéde
pas un an, une activité présentant, par sa nature ou les circonstances
de son espéce, un caractére temporaire».

La préfet du département ou réside l'étranger est habilité
a délivrer 'autorisation provisoire de travail 4 des étudiants mineurs
de 14 a 16 ans, stagiaires professionnels ou encore stagiaires aides-
familiaux (jeunes au pair).
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On relévera que les critéres d'appréciation des demandes
sont ceux qui régissent l'instruction des demandes de titre de séjour :
le critére fondamental, dans tous ces cas, reste celui de la situation de
l'emploi. La durée, renouvelable de l'autorisation provisoire de
travail ne pourra excéder six mois.

Sont exemptés de l'autorisation préalable, Jles
ressortissants d'Andorre, de Monaco, de Centre Afrique, du Gabon, du
Togo et les ressortissants d'un pays membre de 1a C.E.E., 4 I'exception
de I'Espagne et du Portugal jusqu'au 31 décembre 1992.

En ce qui concerne plus particulierement les étudiants
pour lesquels l'autorisation proviscire de travail «n'est délivrable»
qu'a la condition que l'intéressé soit titulaire d'une carte de séjour
temporaire portant la mention «étudiant», il convient de distinguer
trois cas:

- s'1l s'agit d'un stage professionnel, une autorisation
provisoire de travail pourra étre délivrée et renouvelée au vu d'un
document attestant que le stage est effectué dans le cadre des études,
sans que la situation de 'emploi puisse étre opposable A 'étranger ;

- en ce qui concerne la demande d'activité professionnelle
au cours des études, les critéres d'appréciation prennent en
considération :

e la diminution ou la disparition des ressources de
I'étudiant étranger;

e la durée hebdomadaire de travail compatible avec les
études entreprises : 20 heures maximum ou 10 heures s'il
s'agit d'activités d'enseignement ;

e l'inscription dans un établissement ouvrant droit a la
sécurité sociale étudiante, quand bien méme 1'étudiant
n'en bénéficierait pas personnellement ;

- si enfin l'étranger sollicite 'autorisation d'exercer une
activité professionnelle au cours de ses vacances universitaires, sa
demande sera examinée «avec bienveillance», s'i] est inscrit dans un
établissement d'enseignement s:*périeur ouvrant droit au bénéfice de
la sécurité sociale étudiante et s'ii justifie de sa qualité d'étudiant par
la production d'une attestation délivrée par ledit établissement.

Si 'étudiant ne poursuit pas ses études en France,
l'autorisation de travail pourra étre délivrée a condition que
I'intéressé soit venu en France dans le cadre de relations organisées
sous la responsabilité d'établissements relevant du ministére de
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I'Education nationale ou sous 1'égide d'associations agréées par le
Gouvernement francais.

Dans tous les autres cas, la situation de l'emploi pourra
étre opposée aux étrangers qui sollicitent l'exercice d'une activité
professionnnelle au cours des vacances universitaires.

Or précisera enfin que la validité des autorisations
provisoires de travail ne peut excéder trois mois compris entre le
ler juin et le 31 octobre et quinze jours au moment des vacances de
Noél et des vacances de PAiques.

e) La commission du séjour des étrangers

Votre rapporteur évoquera enfin la commission de séjour
des étrangers instituée par la loi n°® 89-548 du 2 aoit 1989.

‘ Cette commission assure le cortrdle préalable des
décisions préfectorales de refus de séjcur dans le but de renforcer les
garanties juridiques offertes aux étrangers résidant réguliérement en
France ou ayant vocation & vivre sur notre territoire.

Créée dans chaque département, a l'exception des
départements de plus de 500.000 habitants dans lesquels le préfet
peut instituer une commission dans un ou plusieurs arrondissements,
la commission du séjour des étrangers est composée comme la
commission d'expulsion. Sont donc amenés 2 y siéger :

- le président du tribunal de grande instance du chef-lieu
du département ou un juge délégué par lui. Ce magistrat assure alors
les fonctions de président ;

- un magistrat désigné par l'assemblée générale du
tribunal de grande instance du chef-lieu du département ;

- un conseiller du tribunal administratif.

On relévera que les fonctions de rapporteur sont assurées
par le chef du service des étrangers 4 la préfecture. Bien que
n'assistant pas au délibéré, le directeur départemental des affaires
sanitaires et sociales ainsi que le directeur départemental du travail
et de I'emploi ou leurs représentants sont entendus par la commission.

Dans quels cas la commission de séjour des étrangers est-
elle saisie par le préfet ?

s
La loi de 1989 a prévu trois cas : refus de renouvellement
d'une carte de séjour temporaire, refus de délivrance d'une carte de
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résident & un étranger bénéficiaire de plein droit et refus de
délivrance d'un titre de séjour a un étranger qui ne peut faire 'objet
d'une mesure d'éloignement.

el) Refus de renouvellement d'une carte de séjour
temporatre

La commission est ici chargée d'apprécier la réalité des
motifs invoqués par le préfet pour justifier son refus de délivrer le
titre de séjour précité. La loi prévoit que seuls peuvent justifier ce
refus:

- des motifs d'ordre public ;

- le fait que 1'étranger ne satisfait plus ou ne satisfait pas
aux conditions requises pour étre autorisé 4 se maintenir sur le
territoire (tout étranger se trouvant dans l'incapacité de produire les
piéces requises justifiant sa demande de changement de statut ou de
renouvellement de statut se trouve dans cette situation) ;

- le fait que l'étranger a présenté sa demande de
renouvellement en dehors de délais prévus par la loi, dés lors que
cette irrégularité témoigne d'une volonté évidente de se
soustraire a I'application de la loi.

e2) Refus de délivrance d'une carte de résident & un
étranger bénéficiaire de plein droit

On a vu que dans ce cas, le refus du préfet peut étre opposé
pour les motifs suivants :

- I'étranger ne justifie pas d'une entrée réguliére sur le
territoire alors qu'il figure dans les catégories pour lesquelles 1'entrée
réguliére est requise (1° 2 5° de l'article 15) ;

- 1'étranger qui invoque le bénéfice des dispositions
relatives a la délivrance d'une carte de résident de plein droit, et qui
se trouve de maniére certaine et depuis plusieurs mois, voire
plusieurs années, en situation irréguliére a la date du dépot de sa
demande;

- enfin, l'étranger qui n'appartient pas de maniére

incontestable a l'une des catégories de bénéficiaires de plein
droit. C'est lorsqu'un doute existe en ce qui concerne l'appartenance

Sénat 101 - Tome 1. — 11
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de l'étranger a4 1'une des catégories de ces bénéficiaires que la
commission de séjour des étrangers doit étre saisie.

L'émission par la commission d'un avis défavorable a la
délivrance d'une carte de résident & un bénéficiaire de plein droit doit
étre accompagnée d'un avis sur le refus de délivrance de tout autre
titre de séjour. Il convenait ici d'éviter une saisine ultérieure de la
commission aprés refus de titre de séjour 4 un étranger ne pouvant
faire 1'objet d'une mesure d'éloignement.

e3) Refus de délivrance d'un titre de séjour a un
étranger qui ne peut faire l'objet d'une mesure
déloignement

La décision préfectorale visée ici concerne les étrangers
mineurs qui ne satisfont pas aux conditions leur permettant de
bénéficier de plein droit de la carte de résident ou de la carte de séjour
temporaire et qui :

- soit, avant 1'Age de dix-huit ans, sollicitent un titre de
séjour leur permettant d'exercer une activité professionnelle salariée ;

- soit, & dix-huit ans, demandent leur admission au titre de
séjour.

La commission doit étre saisie par le préfet dans les délais
les plus brefs, de sorte que les séances soient suffisamment fréquentes
pour éviter un allongement des délais de délivrance ou de refus des
titres de séjour sollicités.

L'étranger est convoqué quinze jours au moins avant la
date de la réunion pour étre entendu par la commission. Il doit étre
mentionné sur la convocation :

- les motifs de la procédure ;
-la date et I'heure de la réunion ;

- le droit pour l'étranger d'étre assisté par un conseil ou
toute personne de son choix et d'étre entendu, s'il le souhaite, avec un
interpréte assermenté ;

- la possibilité de solliciter 1'aide judiciaire, le burean
compétent étant alors celui qui es. _iabli auprés du tribunal de
grande instance du chef-lieu du département dans lequel siége la
commission.
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Si I'étranger ne se présente pas devant la commission du
séjour a la date fixée, celle-ci rendra son avis, sauf si une excuse
valable lui est fournie en temps utile : dans ce cas, elle renvoie
I'affaire 4 une date ultérieure. Elle peut aussi renvoyer l'affaire si le
report est demandé au cours de la séance par le conseil de 1'étranger
ou la personne que celui-ci a choisie pour l'assister. Durant la
procédure devant la commission, 1'étranger se voit délivrer un
récépissé valant autorisation provisoire de séjour par les services
préfectoraux.

Les débats de la commission du séjour des étrangers sont
publics. L'intéressé peut faire valoir les raisons qui militent pour
1'octroi et le renouvellement de son titre de séjour. L'avis motivé de la
commission ainsi que le procés-verbal enregistrant les explications de
I'étranger sont transmis au préfet qui statue. L'étranger est aussi
destinataire de cet avis.

Au cas ou la commission rend un avis favorable a la
délivrance ou au renouvellement d'un titre de séjour, le préfet est
tenu de délivrer le titre.

Au cas ou la commission rend un avis défavorable,
1'étranger se voit notifier par le préfet la décision de refus de séjour.
La circulaire d'application prévoit que la décision préfectorale doit
faire référence a un examen particulier des circonstances de 1'espéce.
Sa motivation ne doit pas étre uniquement constituée par l'avis de la
commission.

A titre exceptionnel, le préfet peut délivrer le titre de
séjour en dépit de 1'avis défavorable de la commission. Il en va ainsi
dans des circonstances essentiellement humanitaires ou dans le cas
ou l'étranger est en droit de se maintenir sur le territoire 4 un autre
titre que celui pour lequel il a sollicité un titre de séjour.

L'avis favorable de la commission peut étre déféré par le
préfet devant le tribunal administratif en vue de son annulation. Le
préfet peut aussi, dans des circonstances exceptionnelles, demander le
sursis A exécution de 1'avis favorable (dans le cas, par exemple, ot il
estime que la présence de l'étranger sur le territoire constitue une
menace grave pour l'ordre public).

Lorsque des événements nouveaux interviennent
notamment dans la situation de 1'étranger, le préfet peut solliciter, a
titre exceptionnel, de la commission une nouvelle délibération. On se
trouve alors dans le cas ou le préfet estime que I'avis ne parait pas
pouvoir étre suivi. Le titre de séjour sollicité est remis a l'étranger
dans l'attente du secend avis de la commission du séjour. Au cas ou ce
second avis serait déravorable, le titre sera retiré 4 I'intéressé.
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On soulignera enfin que l'étranger ne peut exercer de
recours qu'a l'encontre de la décision préfectorale. L'avis de la
commission du séjour des étrangers ne peut faire l'objet quant a lui
d'une voie de recours.

On relévera enfin que les dispositions réglementaires
relatives au séjour des étrangers ne s'appliquent qu'aux
étrangers du droit commun. Elles ne sont pas applicables aux
ressortissants des Etats-membres de la C.E.E., aux ressortissants
algériens relevant de l'accord du 27 décembre 1968 modifié par
I'avenant du 22 décembre 1985 (on signaiera l'institution par trois
circulaires des 13, 28 juillet et ler aotit 1989 d'une procédure
exceptionnelle d'admission au séjour des conjoints algériens de
Frangais et des jzunes Algériens entrés en France avant le
22 décembre 198%), enfin, aux ressortissants tunisiens en ce qui
concerne la délivrance de plein droit de la carte de résident (des
dispositions spéciales sont prévues a 1'égard de ces derniers dans un
accord signé le 17 mars 1988).

3. L'éloignement des étrangers du territoire de la
République

L'éloignement du territoire de la Répubiique est un des
deux cas de figure o: un étranger quitte la France, l'autre cas
correspondant au départ volontaire pour quelque motif que ce soit.

Le caractére par définition non spontané d'un départ par
mise en oeuvre d'une mesure d'éloignement pose bien siir des
problémes trés considérables. D'une part, il s'agira d'une mesure
imposée (contrairement A 1'arrivée en France, ou l'étranger agit dans
la quasi-totalité des cas de facon autonome et volontaire), a laquelle
I'intéressé tente le plus souvent d'opposer différentes formes e
résistance (inertie, épuisement des voies de recours, résistance active,
etc) ; d'autre part, il s'agit d'une procédure ot 'administration doit
intervenir de fagon contraignante, alors qu'elle ne dispose que de
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moyens d'action juridiques et matériels en fait trés limités, et souvent
peu efficaces.

La mesure d'éloignement est pourtant une des deux
chevilles ouvriéres de toute véritable maitrise des flux (la premiére
étant le controle des entrées), puisque de son exécution dépend en
pratique la possibilité de ne pas maintenir indiment sur le territoire
de la République l'étranger qui ne peut légalement y prétendre. A cet
égard, 1'éloignement revét deux dimensions :

- une dimension juridique, 4 travers les textes qui
définissent les conditions de décision et d'exécution d'une
mesure d'éloignement.

La législation francaise comporte sous ce rapport un
certain nombre de procédures, développées ci-aprés, destinées 2
conférer «par la négative» leur efficience aux dispositions légales
permettant & un étranger de séjourner réguliérement sur le territoire.
Tout étranger auquel la loi n'accorde plus le droit de séjour régulier
entre ipso jure sous le coup d'une mesure virtuelle d'éloignement,
c'est-a-dire sort de la sphére juridique qui lui donnait titre a
séjourner.

- une dimension factuelle, & travers l'exécution effective
(ou la non-exécution) des textes prévoyant 1'éloignement.

Il apparait en effet que toute législation en amort,
régissant le séjour régulier, n'a de signification qu'autant que les
étrangers qui en sont exclus quittent réellement le territoire, c'est-a-
dire puissent véritablement étre comptabilisés dans le flux des soriies
par commandement de la loi (parallélement aux décomptes afférents
aux différentes formes de départ volontaire).

Un examen, méme sommaire, de la réalité juridique et du
solde entre les étrangers soumis 4 mesure d'éloignement et les
étrangers effectivements éloignés incite néanmoins a s'interroger sur
la plénitude de ces deux dimensions, ou des lacunes subsistent :

- juridiquement, d'abord, dans la mesure ou 1'éloignement
reste subordonné A une décision le plus souvent
facultative.

C'est ainsi par exemple que le représentant de I'Etat
«peut» délivrer un arrété de reconduite a la frontiére d'un étranger
non titulaire d'un titre régulier de séjour, ou qu'une juridiction «peut»
prononcer la peine d'interdiction du territoire. Dans ce domaine, les
cas de compétence liée demeurent 1'exception.
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Faute de caractére automatique, la décision d'éloignement
s'inscrit dans un contexte juridique fragile, conduisant a toute une
gamme de situations inte:-médiaires et souvent paradoxales.

- dans la pratique, ensuite, iorsque 1'administration ne
parvient pas A exécuter une mesure d'éloignement
réguliérement décidée a 'encontre d'un étranger en séjour
irrégulier.

Le maintien illégal d'un étranger sur le territoire constitue
un véritable défi a la logique de I'Etat de droit, en lui substituant un
état de fait auquel il parait trés difficile de remédier, rotamment
lorsqu'une longue période de séjour irrégulier (parfois plusieurs
années) transforme une situation juridique au départ simple en une
situation humanitaire quasi-inextricable.

En l'état actuel de la législation francaise, il convient de
distinguer quatre causes possibles de mesures d'éloignement :

o 'abserce (ou la péremption) de titre de séjour régulier sur
le territoire de 1a République ;

e une menace grave A l'ordre public qu'entrainerait la
présence d'un étranger sur le territoire de l1a République ;

e l'interdiction du territoire prononcée par une juridiction
a titre de sanction pénale ;

e la mise en oeuvre d'une procédure d extradition.

Hors le cas dérogatoire de l'extradition, le régime juridique
des mesures d'éloignement est défini par l'ordonnance n° 45-2658 du
2 novembre 1945, modifiée relative aux conditions d'entrée et de
séjour des étrangers en France, et par différents textes
réglementaires subséquents, dont notamment l'article 6 du décret
n® 46-448 du 18 mars 1946 modifi¢ par le décret n® 82-441 du 26 mai
1982, et le décret n°® 82-440 du 26 mai 1982.

Modifiée a plusieurs reprises, l'ordonnance du 2 novembre
1945 jusvisée a subi de profonds remaniements en matiére de
mesures d'éloignement, opérés notamment par les lois n® 86-1025 du
9 septembre 1986, n° 89-548 du 2 aotit 1989 ¢t :1° 90-34 du 10 janvier
1990, qui ont fait & chaque fois l'otjet de plusieurs circulaires
circonstanciées d'application.

a) Présentation du régirie juridique de l éloignement
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Conformément aux textes sus-énumérés, il existe deux
types d'actes administratifs portant mesure d'éloignement :

-1'arrété de reconduite a la frontiére
- 'arrété d'expulsion

al) Le régime de reconduite a la frontiére

La reconduite a la frontiére sanctionne deux des cas de
figure rappelés ci-avant, dans lesquels l'étranger entre virtuellement
sous le coup d'une mesure d'éloignement :

- I'absence ou la péremption d'un titre régulier de séjour (la
reconduite a la frontiére 4tant alors une mesure laissée a
I'appréciation du représentant de I'Etat ) ;

- la condamnation pénale a une interdiction du territoire,
qui, aux termes de l'article 19 de 'ordonnance n° 45-2658
du 2 novembre 1945, «emporte de plein droit reconduite du
condamné A la frontiére», le cas échéant a l'expiration
d’'une peine principale d'emprisonnement.

- La reconduite a la frontiére pour irrégularité du séjour

L'arrété de reconduite a la frontiére est délivré
conformément aux dispositions des chapitres IV et V bis de
I'ordonnance du 2 novembre 1945, par le représentant de 1'Etat dans
le département ou l'étranger réside en situation irréguliére, ou a
Paris par le Préfet de police.

Ainsi qu'il a été souligné, la compétence du représentant
de I'Etat n'est pas liée, puisque l'article 22 de ladite ordonnance, tel
qu'il résulte de la loi n° 86-1025 du 3 septembre 1986, prévoit qu'il
«peut» (et non qu'il «doit») décider la reconduite a la frontiére dans un
certain nombre de cas, dont 'énumération a été complétée et modifiée
par la loi n° £9-548 du 2 aont 1989.

Conformément & ces dispositions, le représentant de 1'Etat
peut exercer cette compétence dans quatre cas:

- si 'étranger ne peut justifier étre entré réguli¢rement sur
le territoire frangais, 4 moins que sa situation n'ait été
régularisée postérieurement a son entrée ;

- si 'étranger s'est maintenu sur le territoire a 1'expiration
d'un délai de trois mois 4 compter de son entrée en France
sans étre titulaire d'un premier titre de séjour
réguliérement délivré ;
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- si 'étranger auquel la délivrance ou le renouvellement
d'un titre de séjour temporaire a été refusé s'est maintenu
sur le territoire au-dela d'un mois a compter de la date de
notification du refus ;

- si I'étranger a fait 1'objet d'une condamnation définitive
pour contrefagon, falsification, établissement sous un
autre nom que le sien ou défaut de titre de séjour.

On observe au demeurant que le dernier cas difféere
quelque peu des trois autres, dans la mesure o il est susceptible de
concerner un étranger qui a subi une sanction pénale dont, en
I'espéce, la reconduite a la frontiére ne constitue qu'une forme
spécifique des mesures d'éloignement assorties a l'interdiction du
territoire.

L'arrété de reconduction a la frontiére doit étre motivé.
Cette obligation trouve son fondement dans deux considérations fort
importantes :

- d'une part, s'agissant d'un acte réglementaire laissé a la
discrétion du représentant de 1'Etat, il convient que
I'étranger connaisse les motifs qui justifient son
éloignement, et puisse exercer, le cas échéant, les voies de
recours prévues par la loi ;

- d'autre part, le caractérs facultatif de la délivrance de
I'arrété de reconduite a la frontiére dispense le
représentant de 1'Etat de motiver un refus d'exercer cette
compétence.

En pratique, la décision de ne pas délivrer l'arrét améne le
représentant de 1'Etat a établir ou A renouveler un titre régulier de
séjour, dans les conditions prévues par la législation en vigueur, de
facon A prévenir le maintien de 1'étranger en situation irréguliére sur
le territoire de la République.

L'étranger qui fait l'objet d'un arrété de reconduite a la
frontiére dispose de voies de recours, dans des conditions déterminées
par la récente loi n° 90-34 du 10 janvier 1690, adoptée par le
Parlement en remplacement de dispositions de la loi du 2 aotat 1989
(article 10 de ladite loi) que le Conseil constitutionnel avait déclarées
inconstitutionnelles le 28 juillet 1989.

Les dispositions censurées attribuaient au président du
tribunal de grande instance, ou & son délégué, la connaissance du
contentieux des arrétés de reconduite a la frontiére, et constituaient
une innovation juridique (sanction d'un acte réglementaire par une
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juridiction de 1'ordre judiciaire) dont les neuf sages n'ont pas admis la
constitutionnalité.

La loi du 10 janvier 1990 a comblé le vide juridique
provoqué par cette annulation, en introduisant dans l'ordonnance du
2 novembre 1945 un nouvel article 22 bis confiant au président du
tribunal administratif territorialement compétent le soin de statuer
en urgence sur les recours présentés contre les arrétés de reconduite a
la frontiére. La procédure a été congue de fagon a concilier la rapidité
(pour éviter que 1'étranger mette a profit de longs délais de procédure
pour organiser un maintien clandestin sur le territoire de la
République) et le respect des droits de la défense.

C'est ainsi que depuis le 1er février 1990, date d'entrée en
vigueur des nouvelles dispositions, l'étranger qui fait l'objet d'un
arrété préfectoral de reconduite a Ia frontiére peut, dans les 24 heures
suivant sa notification, demander 1'annulation de cet arrété au
président du tribunal administratif.

Le président du tribunal ou son délégué statue dans un
délai de 413 heures & compter de sa saisine. Il peut se transporter au
siége de la juridiction judiciaire la plus proche du lieu ou se trouve
I'étranger, si celui-ci est retenu dans un lieu de rétention
administrative provisoire dans les conditions prévues a l'article 35 bis
de l'ordonnance du 2 ncvembre 1945 (cf. infra).

Pour I'exercice de ses droits de 1a défense (et en raison de la
difficulté spécifique que rencontrent les étrangers non francophones
pour présenter levrs arguments), 1'étranger peut demander au
président du tribunal (ou 4 son délégué) le concours d'un interpréte et
la communication du dossier contenant les piéces sur la base
desquelles la décision attaquée a été prise.

L'audience est publique. Elle se déroule sans conclusion du
commissaire du Gouvernement, en présence de l'intéressé, sauf si
celui-ci, diment convoqué, ne se présente pas. L'étranger est assisté
de son conseil s'il en a un. Il peut demander au président (ou a son
délégué) qu'il lui en soit désigné un d'office.

Pour permettre 1a mise en oeuvre de cette procédure, la loi
de 1990 précise que 1'arrété de reconduite a la frontiére ne peut étre
exécuté avant i'expiration d'un délai de 24 heures suivant sa
notification (c'est-2-dire durant le délai de recours devant le tribunal
administratif), ou, si le tribunal est saisi, avant que celui-ci n'ait
statué.

Lorsque le tribunal fait droit 4 la demande, c'est-a-dire
lorsqu'il annule l'arrété de reconduite 2 la frontiére, il est
immédiatement mis fin aux éventuelles mesures de rétention



-170-

administratives provisoires dont 'étranger ferait l'objet, et il lui est
délivré une autorisation provisoire de séjour jusqu'a ce que le
représentant de 1'Etat ait & nouveau statué sur son cas dans les
conditions examinées ci-avant (délivrance d'un rouvel arrété de
reconduite a la frontiére -dans le cas notamment ou le premier aurait
encouru l'annulation pour simple vice de forme, ou octroi ou
renouvellement d'un titre régulier de séjour).

Lorsqu'au contraire le jugement du Président (ou de son
délégué) conclut au rejet du recours, l'arrété de reconduite a la
frontiére devient exécutoire.

Ce jugement demeure certes susceptible d'appel dans un
délai d'un mois. L'appel est porté devant le président de la section du
contentieux du Conseil d'Etat (ou un conseiller d'Etat désigné par
celui-ci), et instruit et jugé dans les conditions du droit administratif
commun. L'appel n'est cependant pas suspensif (article 22 bis in fine
de l'ordonnance de 1945), et ne fait donc pas obstacle, le cas échéant, a
I'exécution de l'arrété de reconduite a la frontiére ou 2 assignation a
résidence (cf. infra) si I'exécution s'avére impossible.

L'ensemble de cette procédure a fait 1'objet de textes
réglementaires d'application trés circonstanciés, dont notamment le
décret n° 90-93 du 25 janvier 1990 complétant I'article R. 241 du code
des tribunaux administratifs et des cours administratives d'appel
(insérant aprés l'article R. 241 un chapitre IV comportant lui-méme
20 articles) et une circulaire du ministére de l'intérieur en date du
25 janvier 1990.

Cette circulaire fixe les modalités pratiques d'exercice du
recours, en prévoyant notamment :

- les mesures préaiables a l'introduction du recours
contentieux (intervention de l'arrété, notification,
transmission des piéces au tribunal, etc.) ;

- I'organisation de I'audience ;
- les suites du jugement.

Le paragraphe 3.3. de la circulaire régle en particulier le
cas ou le président d'un tribunal administratif (ou son délégué)
n'aurait pas rendu son jugement dans le délai de 48 heures. Lors de la
publication de la loi du 10 janvier 1990, de nombreuses craintes
avaient en effet été exprimées sur la possibilité matérielle de
prononcer ce type de jugements dans des délais aussi brefs, d'autant
que les services du ministere de l'intérieur redoutaient un afflux de
recours dont la gestion se serait avérée problématique.
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En fait, d'apreés les indications recueillies par le rapporteur
de la mission d'information au cours de ses différents déplacements, et
les premié: es indications statistiques rassemblées dans les différents
ressorts des tribunaux administratifs, il semble que ce systéme
fonctionne de facon satisfaisante, «:: n'ait donné lieu 4 aucune dérive.

- La reconduite a la frontiére liée a une interdiction du
territoire

Ainsi qu'il a été dit, les juridictions répressives peuvent
prononcer dans certains cas une interdiction du territoire a I'encontre
d'étrangers jugés coupables, soit des infractions spécifiques aux
étrangers réprimées par l'article 19 de l'ordonnance du 2 novembre
1945, susvisée (entrée irréguliére sur le territoire, ou séjour irrégulier
sur le territoire), soit des infractions faisant 1'objet d'un régime
dérogatoire de sanction renforcée (a titre facultatif ou obligatoire),
lorsqu'elles sont commises par des étrangers sur le territoire de la

‘République, comme par exemple :

- les infractions visées a l'article 106 du code pénal
(étranger qui dans un attroupement, au sours d'une
manifestation ou a 1'occasion d'une manifestation, au cours
d'une réunion ou a l'occasion d'une réunion, aura été
trouvé porteur d'une arme apparente ou cachée ou d'objets
quelconques apparents ou cachés ayant servi d'armes ou
apportés en vue de servir d'armes) ;

- les infractions relatives au trafic des stupéfiants et
substances vénéneuses entrant dans le champ
d'application des articles L. 626 a4 L. 630 du code de la
santé publique ;

- 1a constitution de groupes de combat ou de milices privées
(loi du 10 janvier 1936) ;

- les atteintes au crédit de la Nation (loi du 18 janvier
1936), etc.

Les infractions spécifiques prévues a l'article 19 de
l'ordonnance du 2 novembre 1945 sont passibles d'une peine
d'emprisonnement de un mois & un an, et d'une amende de 2 000
francs a 20 000 francs.

L'interdiction du territoire peut étre prononcée 2 titre
complémentaire des peines précédentes, pour une durée n'exédant pas
trois ans, '
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Dans le cas des infractions générales a sanction renforcée,
l'interdiction, lorsqu'elle est facultative, reste a 1'appréciation
souveraine du juge du fond, sur laquelle la Cour de cassation n'exerce
qu'un contrdle de forme.

L'interdiction peut étre, suivant les cas, temporaire ou
définitive (dans le cas du trafic de stupéfiants), cette derniére ne
pouvant donner lieu & aucune mesure de reléve (loi n° 87-1157 du
31 décembre 1987).

Contrairement a la reconduite a la frontiére décidée par
I'autorité administrative, la décision judiciaire devenue définitive
d'interdiction du territoire national produit effet dés qu'elle est passée
en autorité de la chose jugée. L'administration n'intervient que pour
I'exécution de la mesure, en vertu de la force exécutoire du jugement.

L'étranger ne dispose donc pas d'autres voies de recours
extraordinaires que celles prévues conire les jugements pénaux
devenus définitifs aprés épuisement des voies de recours ordinaires ou
rejet d'un éventuel pourvoi en cassation (demande de grice, demande
de reléve lorsqu'elle n'est vas déclarée irrecevable par la loi, demande
de révision).

Au bénéfice de ces observations, l'interdiction du territoire
emporte de plein droit reconduite du condamné A la frontiére, soit sur
le champ (en cas de peine non privative de liberté), soit a 'expiration
de sa peine d'emprisonnement (I'emprisonnement constituant dans ce
cas un titre spécial de séjour en France).

Il convient a cet égard de ne pas confondre l'interdiction du
territoire avec l'interdiction de séjour, peine qui peut frapper des
étrangers en situation réguliére auteurs de différentes infractions
prévues au code pénal, mais reste sans incidence sur la régularité de
leur séjour sur le territoire de la République au regard des
dispositions de l'ordcnnance de 1945.

Ainsi qu'il sera rappelé infra, il semble que le mécanisme
d'interdiction du territoire national fonctionne dans des conditions
assez peu satisfaisantes en raison, notamment, d'une insuffisante
coordination entre l'administration pénitentiaire, au moment de la
levée d'écrou et I'administration chargée de procéder a la reconduite
a la frontiére. Ce point a été évoqué a plusieurs reprises lors des
travaux de la mission, soit au cours des auditions qu'elle a effectuées,
soit lors des entretiens qu'elle a organisés avec différents magistrats
rencontrés lors de ses déplacements.
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- Les obstacles juridiques a la reconduction a la
frontiére

En application de l'article 25 dernier alinéa de
l'ordonnance du 2 novembre 1945, susvisée, certains étrangers ne
peuvent faire 1'objet ni d'un arrété de reconduite a la frontiére, ni
d'une interdiction judiciaire du territoire national sanctionnant
l'entrée ou le séjour irrégulier en France (article 19 de ladite
ordonnance).

Les étrangers concernés ne peuvent donc étre reconduits a
la frontiére que s'ils sont condamnés par une juridiction répressive a
une interdiction du territoire pour un ou plusieurs des délits généraux
a sanction renforcée mentionnés ci-avant. Cette derniére situation
étant relativement rare, on peut ainsi considérer que n'entre
ordinairement pas dans le champ commun de la reconduite a la
frontiere l'étranger visé aux alinéas primo a sexties de 'articie 25 de
l'ordonnance de 1945, c'est-a-dire :

1°l'étranger mineur de dix-huit ans;

2° 1'étranger qui justifie, par tous moyens, résider en
France habituellement depuis qu'il a atteint au plus 'age de dix ans;

3°1'étranger qui justifie par tous moyens résider en France
hahituellement depuis plus de quinze ans ainsi que l'étranger qui
réside réguliérement en France depuis plusde diz ans;

4° l'étranger, marié depuis au moins six mois, dont le
conjoint est de nationalité francaise ;

5° 'étranger qui est pére ou meére d'un enfant frangais
résidant en France, a la condition qu'il exerce, méme partiellement,
l'autorité parentale a 1'égard de cet enfant ou qu'il subvienne
effectivement a ses besoins ;

6° I'étranger titulaire d'une rente d'accident de travail ou
de maladie professionnelle servie par un organisme frangais et dont le
taux d'incapacité permanente est égal ou supérieur a 20 p. 100.

Ces catégories sont évidemment fort extensives, et
limitent nettement le nombre des étrangers susceptibles de faire
l'cbjet d'une mesure de reconduite a la frontiére. Elles se retrouvent
d'ailleurs en matiére d'expulsion, ainsi qu'il sera indiqué ci-aprés.
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a2) L 'expulsion

L'expulsion est régie par les dispositions des chapitres V et
V bis de l'ordonnance du 2 novembre 1945, susvisée.

Cette mesure d'éloignement difféere fondamentalement de
la reconduite a la frontiére, a 1a fois par sa nature, par les limitations
légales dont elle est assortie, et par sa procédure entourée de
garanties spécifiques.

- Le cadre légal de lexpulsion

L'expulsion ne peut étre décidée que pour des motifs
d'ordre public, légalement gradués en deux catégories : la menace
grave pour l'ordre public qu'entraine la présence d'un étranger sur le
territoire frangais (article 23 de l'ordonnance de 1945) et la nécessité
impérieuse pour la streté de 1'Etat ou la sécurité publique (article 25
de ladite ordonnance).

Ainsi, contrairement a la reconduite a la frontiére, qui
procéde d'une simple logique juridique (situation de l'étranger au
regard de la législation frangaise), I'expulsion reléve-t-elle d'éléments
factuels (considérations d'ordre public) qui conduisent 1'Etat &
considérer un étranger indésirable sur son territoire.

D'autre part, 1'expulsion peut frapper tout étranger qui
n'entre pas dans une catégorie légale d'étrangers non expulsables,
méme s'il peut par ailleurs justifier d'un titre régulier de séjour en
France (non-incidence sur 'expulsabilité de 1'étranger au regard de la
législation frangaise en matiére de séjour, sauf interdiction légale
d'expulser).

La détermination des catégories légales d'étrangers non
expulsables résulte des articles 25 et 26 de l'ordonnance du
2novembre 1945 qui interdisent de prononcer 1'expulsion contre
certains étrangers et fixent dans ce domaine des limites juridiques a
I'intervention de 'administration assez analogues a celles prévues en
matiére de reconduite a la frontiére.

Trois cas sont & considérer :

o l'interdiction totale d'expulsion pour quelque motif que ce
soit : sont strictement exclus du champ de 1'expulsion les étrangers
mineurs de 18 ans (article 25 alinéa 2 de 1'ordonnance du 2 novembre
1945) ;
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o le cas de nécessité impérieuse pour la sireté de 1'Etat ou
pour la sécurité publique (article 26 alinéa premier de ladite
ordonnance) : dans ce seul cas, tout étranger non-mineur peut faire
l'objet d'un arrété d'expulsion ;

e 'expulsion simple (fondée sur une menace grave pour
I'ordre public, mais ne relevant pas du cas de nécessité impérieuse
visé ci-avant) ne peut étre prononcée contre :

- les étrangers qui résident réguliéerement en France
sous couvert d'un titre de séjour et qui n'ont pas été
condamnés définitivement a4 une peine égale a un
emprisonnement d'un an sans sursis.

L'avant-dernier alinéa de 1'article 25 de 1'ordonnance du
2 novembre 1945, susvisée, permet néanmoins l'expulsion d'un
étranger en séjour régulier condamné définitivement 4 une peine
quelconque d'emprisonnement sans sursis (méme inférieure a un an)
pour une infraction entrant dans 1'une des trois catégories ci-aprés:

.infractions aux régles relatives 4 1'hébergement
collectif (lutte contre les <marchands de sommeil») ;

.emploi irrégulier de main d'oeuvre étrangére ;

. proxénétisme, simple ou aggravé, ou tenue d'un
établissement de prostitution.

- les étrangers qui résident en France (fit-ce sans titre
régulier de séjour) entrant dans l'une des ciang
catégories ci-apres:

.I'étranger qui justifie, par tous moyens, résider en
France habituellement depuis qu'il a atteint au plus
1'age de dix ans ;

.l'étranger qui justifie par tous moyens résider en
France habituellement depuis plus de quinze ans
ainsi que l'étranger qui réside réguliéerement en
France depuis plus de dix ans ;

.l'étranger, marié depuis au moins six mois, dont le
conjoint est de nationalité francaise ;

.1'étranger qui est pére ou mére d'un enfant frangais
résidant en France, a la condition qu'il exerce, méme
partiellement, 'autorité parentale & 1'égard de cet
enfant ou qu'il subvienne effectivement a ses besoins;
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.I'étranger titulaire d'une rente d'accident de travail
ou de maladie professionnelle servie par un
organisme frangais et dont le taux d'incapacité
permanente est égal ou supérieur a 20 %.

11 convient néanmoins d'observer que les étrangers qui ne
peuvent étre expulsés pour motif d'ordre public peuvent faire l'objet,
s'ils sont en situation irréguliére au regard des régles sur l'entrée et le
séjour, d'une reconduite a la frontiére dans les corditions examinées
ci-avant, sauf s'ils entrent par ailleurs dans 1'une des catégories a
l'encontre desquelles les reconduites a la frontiére ne peuvent étre
décidées.

- La procédure ordinaire d expulsion

L'expulsion est prononcée par arrété du ministre de
I'Intérieur, qui peut & tout moment 1'abroger. Dans ies départements
d'outre-mer, néanmoins, la compétence du ministre de 1'Intérieur
peut également étre exercée par le représentant de 1'Etat.

En raison de son caractére spécifique, puisqu'elle peut le
cas échéant frapper un étranger en situation réguliére et suppose des
motifs d'ordre public dont les ju=idictions doivent pouvoir apprécier le
bien-fondé, la procédure d'expulsion est entourée de garanties
renforcées, comportant notamment le recours préalable et obligatoire
a l'avis de la commission du séjour des étrangers, composée de
magistrats et de représentants de I'administration.

C'est ainsi que l'étranger contre lequel une procédure
d'expulsion est engagée doit en étre avisé par bulletin spécial au
moins quinze jours avant la réunion de ladite commission.

L'étranger est entendu par la commission, peut s'y faire
assister par un conseil (ou toute personne de son choix) et peut si
nécessaire demander le concours d'un interpréte. Les débats sent
publics. L'étranger est admis a faire valoir «toutes les raisons qui
militent contre son expulsion» (art. 25 de l'ordonnance de 1945), ses
déclarations étant consignées sur procés-verbal joint a 1'avis motivé
que la commission adressera finalement au ministre de I'Intérieur.

La loi n° 89-548 du 2 aoiit 1989, susvisée, a étendu la
portée juridique de l'avis de la commission. Le ministre n'est en effet
pas tenu d'expulser un étranger sur l'expulsion duquel la commission
a émis un avis favorable. En revanche, le dernier alinéa de l'article 25
de l'ordonnance de 1945 (introduit par la loi de 1989) confére valeur
obligatoire & un avis négatif, puisqu'il dispose : «Si la commission
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émet un avis défavorable a l'expulsion, celle-ci ne peut étre
prononcée».

- La procédure urgente d'‘expulsion

La procédure urgente d'expulsion ne peut étre mise en
oeuvre que dans le cas d'«urgence absolue» résultant d'une nécessité
impérieuse pour la siireté de I'Etat ou pour la sécurité publique.

Dans cette circonstance, 1'expulsion est prononcée par
arrété du ministre de l'intérieur sans comparution de l'étranger
devant la commission spécialisée et n'est subordonnée a aucune
condition particuliére de délai.

L'urgence absolue demeure un concept assez difficile a
apprécier et qui résulte essentiellement de considérations de fait dont
il n'est par définition pas possible de dresser un inventaire exhaustif.
La circulaire d'application de la loi de 1989, susvisée, envisage
néanmoins plusieurs cas génériques ol cette procédure a vocation a
s'appliquer dont notamment :

- les atteintes 4 la sireté de I'Etat ;
- les actions ou menaces terroristes.

Ces deux cas de figure recouvrent les situations de
nécessité impérieuse pour la siireté de 1'Etat visées a l'article 25 de
l'ordonnance du 2 novembre 1945,

- les faits criminels ou délictueux commis par l'étranger et
revétant une particuliére gravité (dont notamment les
meurtres, les viols, les coups et blessures volontaires avec
circonstances aggravantes, le trafic de stupéfiants) ;

- les infractions répétées et de gravité croissante sur les
biens et les personnes, provoquant un trouble grave pour la
sécurité publique.

Ces deux cas de figure recouvrent les nécessités

impérieuses pour la sécurité publique, telles qu'elles sont visées par
ledit article 25.

Sénat 101 - Tome I. — 12
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- Les voies de recours contre l expulsion

Les arrétés d'expulsion peuvent faire 1'objet de deux types
de recours:

e un recours gracieux aupreés du ministre de I'Intérieur, qui
peut abroger l'arrété d'expulsion dans les conditions de
droit commun s'il accéde 4 1a demande de l'étranger qui la
formule.

L'abrogaticn est de droit, sur demande de l'intéressé, au
bout de cinq ans, sauf avis contraire de la commission du séjour des
étrangers (art. 23 de l'ordonnance de 1945).

e un recours contentieux dans les conditions du droit
administratif commun.

A la différence de l'arreté de reconduite a la frontiére,
contre lequel le recours contentieu:x est effectué suivant une
procédure particuliére examinée ci-avant, 'arrété d'expuision peut
faire l'objet des recours ordinaires du contentieux administratif
(recours en annulation, assorti le cas échéant d'une demande de sursis
a exécution).

Les juridictions administratives exercent un pouvoir de
contrdle étendu sur la régularité formelle de 'arrété d'expulsion, et
sont ainsi conduites & annuler la décision du ministre de l'intérieur
soit pour motivation inexistante ou manifestement insuffisante, soit
pour vice de procédure (absence de convocation devant la commission
spécialisée, notification non assortie des mofifs de 'expulsion, etc.).

Le recours contentieux n'a cependant pas de caractére
suspensif, et sauf sursis 4 exécution accordé par le tribunal
administratif, 'administration est fondée a exécuter d'office l'arrété
d'expulsion (en application de 1'article 26 ¢is de l'ordonnance du
2 novembre 1945, rétabli par la loi du 10 janvier 1990, susvisée).

a3) L ‘extradition

Ainsi qu'il a été dit, I'extradition constitue le dernier mode
d'éloignement des étrangers du territoire de la République.

L'extradition peut étre demandée au gouvernement
francais a I'égard d'un étranger ayant commis hors de France un acte
délictueux, par le gouvernement dont reléve la juridiciion compétente
pour juger cet acte, sur la base de la convention d'extradition conclue
entre la France et le pays intéressé.
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La décision est prise par décret, sur avis de la Chambre des
mises el. accusation, qui apprécie la conformité de la demande aux
dispositions nationales et internationales en vigueur. Si l'avis est
négatif, I'extradition ne peut étre prononcée. Elle est toujours refusée
si le déiit est de nature politique.

Régime spécifique d'éloignement s'inscrivant dans le cadre
des relations contractuelles inter-étatiques de mise en oeuvre
internationale de la répression des crimes et des délits, l'extradition —
citée pour mémoire- n'a fait I'objet d'aucune observation particuliére
lors des auditions ou des déplacements auxquels la mission
d'information a pu procéder.

b) L'exécution problématique des mesures
d‘éloignement

Votre mission a recueilli un trés grand nombre
d'informations concordantes sur les difficultés pratiques que
I'administration rencontre dans l'exécution des mesures
d'éloignement de droit commun, notamment dans le cas des arrétés de
reconduite 2 la frontiére, dont le taux d'exécution demeure faible.

bl) Les facteurs d'inexécution des mesures
d'éloignement

Ces difficultés maintes fois évoquées tiennent a plusieurs
facteurs, dont les effets peuvent d'ailleurs se combiner et faire
durablement —voire définitivement- échec a 1'exécution d'une mesure
d'éloignement réguliérement prononcée contre un étranger.

e Probleme d'identification des étrangers frappés par
une mesure d'éloignement

Le cas d'étrangers impossibles a identifier avec certitude
-notamment les demandeurs du statut de réfugié politique déboutés
dans leur demande (cf. supra)- se rencontre trés fréquemment, soit
qu'ils ne disposent d'aucun document d'identité, soit qu'ils les
détruisent intentionnellement pour tenter de se soustraire a la
mesure dont ils font l'objet.

L'absence de certitude sur l'id~ntité réelle d'un individu
fait dans une trés large mesure obstacle a 'exécution de la mesuze
d'éloignement, dans la mesure o I'administration tient légitimerr2nt
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a prévenir toute erreur dont les conséquences szraient difficilement
remédiables pour la victime.

Plusieurs procédés permettent de surmonter cet obstacle
dans des cas particuliers. C'est ainsi par exemple que les individus
étrangers condamnés a des peines privatives de liberté sous des noms
d'usage ou des alias («individu déciarant s'appeler X», «individu
notoirement connu sous le nom de X», «individu usant de plusieurs
identités dont notamment X», etc.) font 1'objet de mesures
signalétiques d'identification judiciaire qui peuvent faciliter
ultérieurement l'exécution de 'arrété d'éloignement.

On peut également supposer que le relevé dactylascopiqurn
systématique imposé aux nouveaux demandeurs d'asile devrait a
I'avenir améliorer beaucoup les possibilités d'identifier avec certitude
un étranger entrant dans cette catégorie qui tente de se soustraire a
une mesure d'éloignement en détruisant ses documents d'identité.

En l'état actuel, il semble néanmoins que ce peoint,
fréquemment évoqué par les différents responsables interrogss,
continue d'étre trés préoccupant.

e L'attitude des Etats d'accueil

L'exécution d'une mesure d'éloignement suppose par
définition qu'un Etat, dit Etat d'accueil, soit susceptible d'accepter sur
son territoire 'étranger dont la France entend obtenir le départ.

Dans le cas de l'extradition, ce point ne souléve aucune
difficulté, puisque 1'éloignement résulte d'une demande dudit Etat.
En revanche, les reconduites a la frontiére ou les expulsions se
heurtent souvent au refus d'admission opposé par 1'Etat d'accueil,
notamment en cas d'incertitude sur l'identité ou la nationalité de
I'étranger sous le coup d'une mesure d'éloignement.

Ce point a fréquemment été évoqué lors des travaux de la
mission.

e L.a résistance active de I'étranger a la mesure
d'éloignement

Les comportements de résistance active de 1'étranger a une
mesure d'éloignement ne sont pas exceptionnels et revétent
différentes formes : disparition pure et simple par changement de
résidence, scandale ou manifestations violentes lors de
I'embarquement sur un vol international, etc.

Le premier cas fait entrer 1'étranger qui s'est soustrait a
1'éloignement dans la catégorie des clandestins, dont la situation
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juridique et matérielle est précaire. Encore convient-il d'observer que
cette précarité n'est que toute relative dans le cas des étrangers
frappés d'un arrété de reconduite a la frontiére, puisque la plupart du
temps celui-ci sanctionne un séjour irrégulier, aussi précaire avant
qu'apres délivrance de I'arrété.

Le second cas (résistance violente a l'embarquement),
souvent signalé par les différents responsables entendus lors des
travaux de la mission, conduit généralement les commandants
d'aéronef a exercer leur droit de refuser d'admettre un passager dont
le comportement serait de nature a troubler la sécurité du vol ou celle
des autres passagers. D'aprés certaines observations recueillies au
cours des déplacements de la mission, il semble méme que certains
commandants de bord opposent ce refus de fagon quasi systématique.

o Y.e cout administratif trés élevé des exécutions
forcées

L'exécution forcée d'une mesure d'éloignement requiert la
inobilisation de moyens administratifs et financiers trés élevés, qui en
iimitent d'autant la mise en oeuvre de fagon systématique.

Elle suppose en effet I'engagement de frais importants
(colit élevé du titre de transport, notamment sur les lignes aériennes,
souvent multiplié par deux ou trois lorsque 1'étranger doit faire l'objet
de mesure de surveiliance et d'accompagnement par des agents de la
Police de I'Air et des Frontiéres ou des Renseignements généraux) et
le concours de personnels déja tres sollicités par ailicurs (policiers
d'accompagnement et, le cas échéant, assistance par un médecin) dont
la prise en charge gréve lourdement le budget des administrations
concernées.

Rien n'indique par ailleurs que l'étranger effectivement
éloigné du territoire de 1a République ne parviendra pas a y rentrer
clandestinement aux termes de délais parfois fort brefs.

b2) La sanction juridique de l'inexécution c'une
mesure d éloignement

La législation actuellement en vigueur permet —dans une
mesure assez limitée~ de prévenir ou de remédier a l'inexécution
d'iine mesure d'éloignement, d'une part en donnant temporairement
a l'administratio:: les movens juridiques d'assurer la surveillance
active d'in étranger qui ~ est exposé, d'autre part en réprimant
pénalement la violation du dispositif d'expulcion ou de reconduite a la



-182-

frontiére (par des manoeuvres tendant a s'y soustraire, ou par le
retour irrégulier sur le territoire de la République).

- La surveillonce renforcée des étrangers sous le coup d'une
mesure d éloignement

¢ L'assignation a résidence (art. 35 de l'ordonnance du
2 novembre 1945)

Conformément aux dispositions de l'article 35 susvisé,
I'étranger frappé d'un arrété d'expulsion ou de reconduite a la
frontiére et qui justifie étre dans 'impossibilité de quitter le territoire
frangais en établissant qu'il ne peut ni regagner son pays d'origine ni
se rendre dans aucun autre pays, peut étre astreint par arrété du
ministre de I'Intérieur a résider dans les lieux qui lui sont fixés, dans
lesquels il doit se présenter périodiquement aux services de police et
de gendarmerie.

L'assignation a résidence est congue comme une mesure
conservatoire, permettant de s'assurer de la personne de l'étranger
jusqu'a ce qu'il soit possible de trouver un Etat susceptible de
I'accueillir sans préjudice majeur pour ses intéréts personnels, dont en
V'espece il lui appartient de faire valoir l'existence et l'enjeu.

L'inobservation de l'assignation & résidence, caractérisée
par le fait de ne pas avoir rejoint la résidence assignée dans les délais
prescrits ou de l'avoir quittée sans autorisation du ministre de
I'Intérieur, expose 1'étranger 4 une peine d'emprisonnement de six
mois a trois ans.

Votre mission d'information, au cours de ses travaux, n'a
recueilli aucune observation particuliére relative au régime
d'assignation a résidence.

o La rétention administrative

Contrairement a l'assignation a résidence, la rétention
administrative est concue corame une mesure strictement temporaire
destinée a pallier l'impossibilité d'exécuter une mesure
d'éloignement, en raison notamment de carence de 'administration
ou du refus d'accueil opposé par le pays de destination.

L'assignation a résidence résulte d'une démarche active de
I'étranger, qui fait valoir les risques auxquels I'exposerait l'exécution
de la mesure d'éloignement. La rétention administrative lui est au
contraire imposée unilatéralement et est donc assortie de garanties
juridiques strictes, destinées a prévenir toute atteinte indue aux
libertés fondamentales des individus. -

t
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Peut étre maintenu en rétention administrative (1) :

- I'étranger qui, faisant l'objet d'un arrété d'expulsion, ne
peut quitter immédiatement le territoire frangais;

- l'étranger qui, devant étre reconduit a la frontiére, ne
peut quitter immédiatement le territoire francais.

La rétention fait l'objet d'une décision écrite et motivée du
préfet, qui doit en constater I'absolue nécessité et la limiter au temps
strictement nécessaire au départ efiectif de 'étranger.

Le procureur de la République en est immédiatement
informé.

L'étranger est immédiatement informé de ses droits par
I'intermédiaire d'un interpreéte s'il ne connait pas la langue frangaise.

Quand un délai de vingt-quatre heures s'est écoulé depuis
la décision de maintien, le président du t{ribunal de grande instance
ou un magistrat du siége désigné par lui est saisi ; il lui appartient de
statuer par ordonnance, aprés audition de l'intéressé, en présence de
son conseil, sur une ou plusieurs des mesures de surveillance et de
contréle nécessaires a son départ (comportant notamment
I'assignation a résidence dans les conditions examinées ci-avant ou, a
titre exceptionnel, la reconduction de la mesure de rétention pour un
délai maximum de six jours).

Le maintien A résidence s'effectue dans des locaux
spéciaux, ne relevant pas de l'administration pénitentiaire, dont votre
mission a visité plusieurs établissements.

Pendant toute la durée du maintien, le procureur de la
République peut se transporter sur les lieux, vérifier les conditions du
maintien et se faire communiquer le registre retracant les entrées et
les sorties des étrangers et les conditions de leur rétention.

Durant tout le temps de sa rétention administrative,
I'étranger peut demander 1'assistance d'un interpréte, d'un médecin,
d'un conseil et peut, s'il le désire, communiguer ave: son consulat et
avec une personne de son choix.

Sauf si elle aboutit effectivement 4 1'éloignement de
I'étranger, la mesure de rétention administrative, limitée 2 six jours,

(1) Entrent également dans le champ dapplication de cette mesure les étrangers qui
ne sonl pas en mesure de déférer immédiatement a@ une décision de refus
dautorisation d'entrée sur le territoire national.
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n'offre que des garanties limitées de représentation, dans la mesure
ou i'administration est tenue de rendre sa liberté de mouvement a
I'étranger qui n'a pu quitter le territoire avant l'expiration de ce délai
(assortie le cas échéant d'une assignation a résidence dont le respect
reste toujours aléatoire).

- La répression pénale de l'inobservation des mesures
déloignement

L'article 27 de 1'ordonnance du 2 novembre 1945 prévoit
que tout étranger qui s'est soustrait ou qui aura tenté de se soustraire
a l'exécution d'un arrété d'expulsion ou d'une mesure de reconduite a
la frontiére ou qui, expulsé ou ayant fait 1'objet d'une interdiction du
territoire, aura pénétré de nouveau sans autorisation sur le territoire
national, sera puni d'une peine de six mois & trois ans
d'emprisonnement.

Le tribunal peut, en outre, prononcer 4 l'encontre du
condamné l'interdiction du territoire pour une durée n'excédant pas
dix ans.

L'interdiction duv territoire emporte de plein droit
reconduite du condamné a la frontiére, le cas échéant, a l'expiration
de sa peine d'emprisonnement.

Cette reconduite de plein droit est exécutée dans les
conditions de droit commun et peut bien sir donner lieu aux mémes
difficultés d'exécution que 1a mesure initiale d'éloignement alaquelle
V'étranger s'est initialement soustrait.

En définitive, il apparait que le régime juridique des
mesures d'éloignement demeure d'une mise en ceuvre difficile, aussi
bien pour des raisons internes (moyens insuffisants de
I'administration, résistances diverses opposées par les étrangers) que
du fait de l'attitude de certains Etats dont les intéressés sont
ressortissants.

Sans le justifier, ces difficultés expliquent l2 nombre
considérabie d'étrangers qui parviennent & se maintenir
irréguliérement sur le territoire de la République, en dépit d'une
mesure d'éloignement prongnrée a leur encontre.
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B.PREMIERE EXCEPTION AU REGIME GENERAL :
L'EURCPE

Le nombre d'immigrés en France diminuera bientdt de
40 %. Tous les étrangers ressortissants des pays de la Communauté
éconcinique européenne qui sont entrés dans notre pays dans le cadre
des conditions générales précédemment évoquées verront leur statut
profondément modifié 4 compter du ler janvier 1993.

Ils se méleront A& leurs compatriotes et aux autres
ressortissants des pays membres dont il convient de rappeler les
droits.

L'abolition des obstacies a la libre circulation des
personnes avait été prévue dans le Traité de Rome. L'Acte Unique a
consacré le principe d'un marché intérieur dans lequel cette liberté de
circulation sera assurée. Ses dispositions n'affectent pas le droit
national & 1'égard des ressortissants des pays tiers.

1. Le droit de séjour

Le droit de séjour est la conséquence logique de la libre
circulation. L'un et I'autre reposent sur l'obligation de I'exercice d'une
activité économique, et ne se comprennent qu'en termes de marché.

Retenons que, dans le respect de certaines conditions dont
iln'y a pas lieu de rappeler le détail, le droit de séjourner plus de trois
mois est accordé automatiquement aux salariés et aux travailleurs
indépendants. Le permis de séjour est de cinq ans. Il est
obligatcirement renouvelable, méme en cas de chémage.

Bénéficient également du permis de séjour le conjoint,
méme s'il ne posséde pas la nationalité d'un pays membre de la
Communauté économique européenne, les enfants a charge de moins
de 21 ans, et les ascendants & charge.
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Le salarié et le travailleur indépendant exercent leurs
activités dans les mémes conditions que les nationaux. Ils ont la
possibilité de demeurer dans le pays hote, 4 leur retraite.

La commission européenne avait établi des propositions
de directive tendant 4 accorder le droit de séjour aux ressortissants
inactifs de plus de 18 ans ainsi qu'a leur famille. Les Etats d'accueil
auraient pu exiger en la circonstance la preuve de ressources
suffisantes. Elle n'a pas été suivie, en raison du poids des charges
sociales qu'aurait eu 4 supporter le pays d'accueil. Une solution est en
vue prévoyant le remboursement par le pays d'crigine.

2. Les contrdles aux frontieres

L'Acte unique prévoit également la suppression des
contrdles aux frontiéres internes pour le ler janvier 1993. Le
Royaume-Uni, 1'Irlande et la Gréce ne sont pas concernés. Il en est de
méme de la frontiére germano-danoise.

A Sarrebriick, en juillet 1984, intervint un accord entre la
RFA et la France afin d'alléger les contréles entre les deux pays. Ils
sont maintenant supprimés de facto.

Le Benelux qui ne posséde pas de controle a ses frontiéres
internes s'est joint a cet accord. Ainsi débuta une concertation a cingq
qui aboutit le 14 juin 1985 a la signature de I'accord de Schengen.
Seul e dispositif de cet accord concernant la circulation des personnes
retiendra notre attention.

Apres que l'unification de I'Allemagne se soit produite, les
pourparlers interrompus pendant la péricde d'expectative ont repris.
Ils ont abouti le 14 juin dernier a la signature a Schengen de
I'acte complémentaire. Il concrétise les déclarations d'intention de
l'acte d'origine.
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M. le Préfet Hubert Blanc, coordonnateur, avait été
entendu par la mission avant cette signature.

Il avait précisé les buts poursuivis par les Douze et qui
sont maintenant atteints dans 1'acte complémentaire :

- définition d'une conception homogéne du contrdle aux
frontiéres extérieures;

- adoption d'une politique harmonisée a 1'égard des pays
soumis i visas ;

- engagements identiques en matiére de droit d'asile sur le
plan international et mise au point de régles communes.

L'acte complémentaire entre dans le détail des opérations.
Il prévoit ainsi que les frontiéres extérieures ne peuvent étre
franchies qu'a certains points et a des heures déterminées.

Les aéroports sont considérés comme frontiéres
extérieures pour ce qui concerne les lignes venant des pays tiers (1).

Il est institué un visa uniforme pour l'espace
Schengen. Il sera délivré pour une durée inférieure a trois mois.
Les visas de longue durée restent de la compétence de chaque Etat.

Un fichier automatisé contenant des informations
fournies par chaque Etat sera constitué. Il sera établi a Strasbourg.

Un Comité exécutif arréte des régles communes pour
l'examen des demandes de visas, veille a leur application correcte et
les adapte aux nouvelles situations et circonstances.

L'exécution de l'accord est subordonnée a sa ratification
et A la réalisation des conditions préalables qu'il prévoit. Elle semble
devoir intervenir au milieu de 1992.

L'ltalie s'est jointe, le 27 novembre 1990, aux cing
partenaires de 1'accord de Schengen.

(1) “C'était entre 1'Afrique et I'Asie, sur un aéroport - c'est-a-dire nulle part- ou
plutét sur I'un des iléts d'un sixiéme continent, créé par la technologie..." Annie
Krieger-Krynicki "des Musulmans en France" Ed. Maisonneuve et Larose
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La mise en place de ce "laboratoire expérimental”
modifiera profondément les modalités du conirdle de 1a circulation des
étrangers. Il reportera sur d'autres pays la responsabilité de ce
contrdle. Il sera plus difficile qu'un pays se libére sur un autre de ce
qu'il considéreruit étre un excédent d'étrangers ou de demandeurs
d'asile.

Un groupe ad-hoc "Immigration" existe dans le cadre
de la Communauté économique européenne ainsi que le Parlement
européen qui s'intéresse au probléme. Ils n'ont cependant aucune
compétence pour imposer des régles contraignantes.

Enfin on ne peut oublier que 1'Europe connait des
mouvements en profondeur d'une amplitude inégaiée. La
Conférence sur la sécurité et la coopération en Europe revét
encore une forme indéterminée. Les 35 pays qui ont signé I'Acte final
d'Helsinki sont 4 la recherche de structures nouvelles qui couvriront
un espace allant de la cote ouest des USA et du Canada a 1'Asie
centrale. Les trois volets de 1'accord d'Helsinki sont la sécurité,
1'économie et les droits de I'Homme. Toute restriction a la libre
circulation des idées et des hommes serait contraire a I'accord.

Lors de I'Assemblée de I'Europe réunissant a
Strasbourg les 26 ei 27 septembre 1990, 34 délégations
parlementaires, un représentant d'une nouvelle démocratie de
1'Europe centrale a exprimé la crainte que le rideau de fer soit
remplacé par un mur d'argent. Quelle que soit l1a forme de I'Europe de
dem:.in, confédération, maison commune, ses portes resteront
difficilement fermées.
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Les élrangers en Europe

|

55,2 millions - Po;yaulau:on tolale _
8'6 o;mlhons — Population étrangeére

Part des élrangers dans la population totale

Belgique Pays-Bas
10 millions 14,6 miflions
0.9 million 0.6 million
$.1% 3.8%
Angleterre Suéde
56 millions 8,35 millions
1,7 million 0.4 million
9 4,6%
Iriande Danemark
3.6 millions 5,12 millions
0,1 million 0.11 million
49 2.1%
Luxembourg RFA.
0,375 million 62 miliions
0,096 million 4.5 millions
25.9% 7.3%
Suisse Autriche
6,5 millions 7.5 millions
0.96 million 0.28 million
14.5% 3,6%
g =
Dortugal Gréce
10,4 millions 10 millions
0.08 million 0,08 million
0.7% 0.8%
SUE—
Espagne — France ltalie
40 millions 55,2 millions 57,2 millions
0.3 million 3,7 millions 0.5 million
0i7% | 6.6% 0,7%
France —— Pays

[ ] moins da 1% de5%% 10%

Cdet1%ass

R plus de 10%

Idé hfogrophue  Source; OCDE

Source OCDE - Publié par Figaro Economie

15 décembre 1989
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C - SECONDE EXCEPTION AU REGIME GENERAL
L'ENCADREMENT CONVENTIONNEL DE
LTMMIGRATION EN FRANCE

Les étrangers sont soumis, en ce qui concerne leur entrée
et leur séjour en France, aux dispositions de l'ordonnance du
2 novembre 1945, sous réserve des particularités résultant des
conventions internationales {art. 2).

Ces conventions sont nombreuses.

L'immigration connue actuellement par notre pays est
pour une grande part le fruit de 1'Histoire. Il en est de méme pour nos
voisins qui accueillent les ressortissants de leurs anciennes colonies.

L'identité de langues est également un facteur favorable
au mouvement de populations. On ne peut 4 la fois étre partisan de la
francophonie et s'étonner que ceux qui ont bu aux sources de notre
culture aient une préférence pour la France. Cela a été fort bien
exprimé par les ambassadeurs des pay du Maghreb qu'a entendus
notre mission.

Les constituants de 1958 avaient espéré le maintien de
liens étroits entre la France et les Etats nouvellement indépendants
au sein d'une Communauté frangaise, inspirée par le Commonwealth.
Cette attente a été dégue, méme si le principe de la Communauté
subsiste dans la Constitution, comme si tout espoir n'était pas
complétement perdu.

Dans le désir partagé de maintenir entre l'ancienne
puissance coloniale et les nouveaux Etats des liens particuliers, des
accords bilatéraux ont été conclus. Leurs objets sont multiples.
Souvent, parmi d'autres dispositions figurent les conditions d'entrée
et de séjour des ressortissants des deux Etats.

Ces conventions établissent tant de régimes particuliers -
sans clause de la nation la plus favorisée- que le droit commun, lui-
méme évolutif, finit par étre I'exception. La réciprocité qui existe en
faveur de la France joue trés peu dans certains pays.

Il n'est pas facile de trouver entre ces conventions un fil
conducteur, malgré des tentatives d'uniformisation. Certaines sont en
deca du droit commun, d'autres au-dela, dans une hétérogénéité qui

v
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complique certainement la tiche des fonctionnaires chargés du
controle et qui ne se justifie pas.

Votre rapporteur abordera, une fois encore, les pays du
Maghreb et ceux de 1'Afrique subsaharienne de maniére
indépendante. Il vous invitera ensuite 4 considérer les cas particuliers
que constituent les conventions relatives au service militaire des
double-nationaux, ainsi que les accords de retour-réinsertion des
travailleurs immigrés. Il formulera ensuitz des propositions a ce
sujet.

1. Lerégime résultant de conventions de circulation
des personnes, conclues entre la France et certains
pays d'Afrique subsaharienne

Les modalités d'accés au territoire frangais et de séjour en
France des ressortissants des pays d'Afrique subsaharienne avec
lesquels la France est liée par des conventions de circulation des
personnes sont, bien que comparables sur de nombreux points,
relativement contrastées.

Votre rapporteur abordera successivement les conditions
relatives a 'entrée et au séjour sur le territoire francais, et celles qui
subordonnent 'exercice d'un emploi.

a} Conditions relatives a lentrée et au séjour sur le
territoire frangais

Les accords ci-aprés évoqués indiquent le régime applicable
4 tous les ressortissants des pays cosignataires, et prévoient en outre,
pour certains d'entre eux, des modalités d'accés particuliéres
réservées a des catégories spécifiques.

al) Le régime de droit commun

En dépit de stipulations trés comparables concernant les
formalités d'accés au territoire francais, les conventions de
circulation des personnes conclues antérieurement 4 1974 différent
sensiblement de celles qui ont été signées aprés que la France ait
manifesté I'intention de rendre plus restrictives les conditions d'accés
et de séjour sur son territoire.



-192-

® Formalités d'accés au territoire frangais : les principes
constants

Tous les accords de circulation des personnes, quelle que soit
la date & laquelle ils ont été signés, subordonnent 'entrée en France a
la présentation d'une piéce d'identité, de certificats internationaux de
vaccination exigés par la législation francaise, et de documents
permettant de garantir le rapatriement, dans le pays d'origine, des
candidats & 1'accés au territoire frangais.

Ces garanties résultent, d'une part, d'une attestation établie
par un établissement bancaire agréé par I'Etat d'origine, s'engageant
a prendre en charge les frais relatifs au rapatriement de l'intéressé au
cas ol celui-ci ne pourrait pas les assumer lui-méme, et, d'autre part,
d'un regu de versement d'une consignation, délivré par l'équivalent,
dans I'Etat d'origine, de la Caisse des Dépdts et Consignations, pour
un montant variable selon les accords. En outre, les ressortissants des
pays cosignataires de ces conventions doivent étre en mesure, dans le
cas de trapsit et de séjours ne dépassant pas trois mois, de présenter
un billet de transport circulaire ou un billet aller et retour.

Deux conventions ajoutent aux documents précédemment
indiqués une garantie supplémentaire. L'accord franco-togolais du
25 février 1270 sur la circulation des personnes, intégre une lettre de
garantie souscrite par une tierce personre (art. 3 - 4). La convention
franco-gabonaise du 12 février 1974 sur la circulation des personnes
mentionne, également, un "certificat d'hébergement visé par la
mairie garantissant le rapatriement de l'intéressé au cas ou il ne
serait pas en mesure d'en assurer lui-méme les frais" (art. 4 - 4).

- On remarque que les documents exigés par les conventions
précédemment commentées, en vue de garantir le rapatriement des
ressortissants d'Afrique subsaharienne sollicitant leur admission en
France, sont plus contraignants que les piéces résultant du décret
n° 87 - 645 du 30 juillet 1987. Celui-ci se référe, en effet, au titre de
transport, et & une "attestation d'un établissement bancaire situé en
France ou 2 l'étranger garantissant le rapatriement de 1'étranger
dans le cas ol celui-ci ne serait pas en mesure d'en assurer lui-méme
les frais™.
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- Chacune des conventions de circulation des personnes
conclues avec les pays d’Afrique subsaharienne dispense de la
présentation des garanties de rapatriement le personnel diplomatique
et consulaire, les hommes d'Etat et les parlementaires, les
fonctionnaires et les officiers porteurs d'un ordre de mission, ainsi que
les étudiants et les stagiaires porteurs d'un document officiel
attestant leur désignation. Certaines conventions aménagent cette
liste en y ajoutant les marins(i), le personnel navigant des
compagnies aériennes(2), ou les membres des familles des étudiants et
stagiaires(3). D'autres accords retranchent des catégories dispensées
de la présentation de garanties de rapatriement le personnel
diplomatique et consulaire(4), voire les étudiants et les stagiaires.(5)

De maniére générale, les conventions de circulation des
personnes conclues avec des pays d'Afrique subsaharienne sont, en ce
qui concerne les dispenses de garanties de rapatriement, plus
restrictives que le décret n ° 87 - 645 du 30 juillet 1937, qui s'applique
aux bénéficiaires du regroupement familial, aux membres du
personnel diplomatique et consulaire, aux fonctionnaires et officiers
porteurs d'un ordre de mission, aux membres des équipages des
navires et aéronefs, aux parlementaires et, plus généralement, aux
personnes auxquelles une dispense a été accordée par les autorités
consulaires frangaises dans leur pays de résidence.

De plus, le décret du 30 juillet 1987 étend cetie dispense aux
étrangers titulaires d'un titre de séjour dont la durée de valadité est
au moins égale 4 un an. Cette disposition, au demeurant logique, ne
figure pas dans les conventions de circulation des person:es
auxquelles sont parties des états d'Afrique subsaharienne. On peut
donc s'interroger sur l'application de la dispense résultant du décret
n°® 87 - 645 du 30 juillet 1987 aux ressortissants des pays d'Afrique
subsaharienne liés a4 la France par un accord de circuiation des
personnes.

1. Conventions France-Céte d'Ivoire du 21 février 1970, France-Togo du
25 février 1970, France-Congo du ler janvier 1970, France-Gabon du
12 février 1974, France-Sénégal du 29 mars 1974, France -Dahomey du
27 février 1975, France-Cameroun du 26 juin 1976, France-Céte d'Ivoire du
8 octobre 1976, France-Mali du 11 février 1977, et France-Niger du 19 février
1977.
C onvention France-Cameroun du 26 juin 1976.
Convention France-N ig'gi:du 19 février 1977.

. Convention France-Mauritanie du 15 juillet 1963.

Convention France-Mali du 8 mars 1963.

SN
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® Conditions d'accés au territoire francais ayant été
modifiées depuis 1974

- Jusqu'en 1974, les piéces d'identité exigibles lors de
I'entrée sur le territoire frangais étaient la carte d'identité ou le
passeport, méme périmé depuis moins de cinq ans.

- Aprés 1974, les conventions de circulation des personnes
mettent des conditions plus restrictives a l'accés au territoire
frangais.

- Le document d'identité auquel se référent les accords est
désormais le passeport en cours de valadité.

On remarque toutefois qu'a quelque six semaines
d'intervalle ont éié signés une convention de circulation des
personnes exigeant la présentation d'un passeport en cours de
validité (convention France-Congo du ler janvier 1974), et un acrord
subordonnant l'entrée en France a la présentation d'une simple carte
d'identité ou d'un passeport, méme périmé depuis moins de cinq ans
(convention France-Gabon du 12 février 1974).

- Un visa est en outre exigé par certaines conventions : c'est
le cas de 'accord France-Cameroun de circulation des personnes (26
juin 1976), qui prévoit l'obligation d'un visa, quelle que soit la durés
du séjour en France. Les accords francu-congolais (avenant du 17 juin
1978), franco-nigérien (avenant du 27 juin 1978) et franco-malier
(avenant du ler février 1979) limitent quant & eux l'exigence de visa
aux séjours d'une durée supérieure a trois mois.

En réponse aux attentats terroristes dont la France a été
victime en septembre 1986, 'avis du Ministere des Affaires
étrangeres publié au Journal Officiel du 18 octobre 1986 a
suspendu, 4 compter du 16 septembre 1986 & 0 heure, les stipulations
des accords en vigueur conclus avec les pays d'Afrique subsaharienne
dont la liste suit, et dont les ressortissants étaient auparavant
dispensés de la formalité de visa pour l'entrée sur le territoire
frangais : Bénin (ex Dahomey), 73urkina-Faso (ex Haute Voltaj,
Centrafrique, Congc, Cote dTvoire, Gabon, Mali, Mauritanie, Niger,
Sénégal et Togo. On remarque que cette mesure ne concerne pas le
Camercun, puisque la ccnvention franco-camerounaise du 26 juin
1976 soumet a I'obligation de visa les ressortissants de ce pays pour
leur acceés au territoire frangais, quelle que soit la durée du séjour
envisagée.

- Certaines conventions de circulation des perscnnes se
réferent a une clause relative au maintien de l'ordre public pour



justifier une éventuelle remise en cause des stipulations
conventionnelles portant sur la circulation des personnes (1).

® Stipulations relatives a la délivrance des titres de
séjour

Une forte proportion des accords de circulation des
personnes conclus aprés 1974 avec des pays d'Afrique subsaharienne
subordonnent les séjours en France de plus de trois mois a 1'obtention
préalable d'un titre de séjour (2), conformément aux articles 6 et 9
de l'ordonnance du 2 novembre 1945.

Chacun de ces accords prévoit les cas dans lesquels un titre
de séjour est délivré de plein droit.

- Il s'agit tout d'abord de conditions relatives.a la durée de
résidence en France : chacune de ces conventions se réfere, ainsi qu'il
ressort du tableau ci-aprés, 2 urne date 4 compter de laquelle les
nationaux de I'autre partie résidant en France ont droit & un titre de
séjour.

Convention France-Sénégal du 29.03.1974 ........... 1/01/ 1974
Convention France-Dahomey-Bénin du 27.02.1975 ... 1/12/1974
Convention France-Cameroun du 26.06.1976 ......... 1/01/1975
Convention France-Cote d'Ivoire du 8.10.1976 ........ 8/10/1975
Convention France-Mali du 11.02.1977 .............. 1/01/1975
Convention France-Niger du 19.02.1977 ............. 1/01/1977
Convention France-Congo (avenant du 17.06.1978) ... 1/12/1974

Tous ces accords renvoient a une date relativement
rapprochée de celle de la signature.

- Les titres de séjour, renouvelables de plein droit, sont
délivrés pour une durée de trois ans (conventions franco-
camerounaise, franco-congolaise et franco-nigérienne), portée a cinq
ans pour les accords franco-malien, franco-sénégalais et franco-
béninois.

- la convention franco-ivoirienne du 8 octobre 1976
prévoit, de manieére originale, la délivrance de trois catégories de
cartes de résident, dont la durée de valadité differe selon les
titulaires.

(1) Conventions France-Dahomey du 27 février 1975, France-Céte d'lvoire du
8 octobre 1976, France- Mali du 11 février 1277, et France-Congo (avenant du 17 juin
1978)

(2) Conventions France-Sénégal (29 mars 1974), France-Dahomey (27 février 1975),
France - Cameroun (26 jrin 1976), France-Céte d'Ivoire (8 octobre 1976), France-Mali
* (11 février 1977), France-Niger ( 19 février 1977), France-Congo (avenant du 17 juin
1978).
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. Les nationaux de Cote d'Ivoire résidant en France depuis
un an au moins au 8 octobre 1975 recoivent une carte de résident
valable trois ans (article 6).

. Une carte de résident d'un an est délivrée aux
ressortissants ivoiriens effectuant un premier séjour en France de
plus de trois mois. A 'expiration de cette carte de résident initiale, les
titulaires regoivent une carte de résident valable trois ans (article 6).

. Les nationaux ivoiriens résidant en France depuis le 7 aout
1960 (date de l'indépendance de la Cote d'Ivoire) ont vocation a
recevoir une carte de résident privilégié, dont la durée de validité
ne saurait étre inférieure 4 cinqg ans (article 12).

- Seule parmi les accords précédemment évoqués, la
convention France-Cameroun du 26 juin 1976 réserve les titres de
séjour de trois ans aux nationaux camerounais résidant en France
dans des cenditions régulieres.

a2) Les conditions particuliéres de circulation des
personnes réservées G des catégories spécifiques.

Dix des conventions analysées prévoient des conditions
particuliéres de circulation des personnes ouvertes a des catégories
précises : marins, personnel navigant des compagnies aériennes,
étudiants, et membres de famille des nationaux des Parties
cosignataires établis en France.

® Les accords tenant compte de la situation des marins (1)
subordonnent, sous réserve d'aménagements de détails, l'accés au
territoire frangais des marins de l'autre Partie, devant rejoindre leur
navire dans un port déterminé, a la présentation d'un livret
professionnel maritime, de certificats de vaccination, ainsi que d'un
contrat d'engagement. Les marins ressortissants des Etats
cosignatairey et débarquant en France pour un motif autre que
disciplinaire ou pénal, peuvent y séjourner librement pendant un
mois.

@ Seule convention 4 mentionner le cas du personnel
navigant des compagnies aériennes, l'accord franco-camerounais
du 26 juin 1976 dispense les membres d'équipage de l'obligation du

(1) Conventions France-Togo (25 février 1970), France-Congo (ler janvier 1974),
France - Gabon (12 février 1974), France Sénégal (29 mars 1974), France-Dahomey
(27 février 1975), France- Cameroun (26 juin 1976), France-Céte d'Ivoire (8 octobre
1976), France-Mali (11 février 1977), et France- Niger (19 février 1977).
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passeport et du visa, pour autant qu'ils soient en possession d'un
document d'identité professionnel (article 11).

® Les étudiants et stagiaires (1) doivent étre en possession,
non seulement des documents de droit commun (piéce d'identité,
certificats de vaccination, garaniies de rapatriement et, le cas
échéant, visa), mais aussi d'une attestation délivrée par
I'établissement qu'ils doivent fréquenter. Cette condition ne vaut
toutefois que pour les étudiants n'ayant pas été désignés par leur
gouvernement.

® L'acces au territoire frangais des membres des familles
de nationaux des Parties cosignataires établis en France est
subordonné & la présentation des documents exigibles dans tous les
cas (piéce d'identité, certificats de vaccination, garanties de
rapatriement et, le cas échéant, visa), auxquels s‘ajoutent une
attestation de logement ainsi qu'un certificat médical. Celui-ci est
délivré par le Consul de France compétent, aprés un examen subi, sur
le territoire de 1'Etat d'origine, devant un médecin agréé par le Consul
de France, en accord avec les autorités sanitaires locales.

- En matiére d'hébergement de parents admis 4 rejoindre le
chef de famille établi en France, les conventions de circulation des
personnes auxquelles sont parties des Etats d'Afrique subsaharienne
stipulent une formalité relative a la présentation d'une attestation
de logement "établie par les autorités compétentes".

La convention France-Dahomey du 27 février 1975 est la
seule qui renvoie a4 un document "délivré conformément a la
législation du pays d'accueil”, c'est-a-dire, en France, au certificat
d’hébergement résultant du décret n ° 82 - 442 du 27 mai 1982,
Signé par la personne qui accueille le visiteur étranger, le certificat
d'hébergement doit étre revétu du visa du maire de la commune de
résidence du signataire , "aprés vérification par le maire de
I'exactitude des mentions (adresse, possibilités d'hébergement, lien de
parenté) qui y figurent".

Il est possible que le teime d'attestation de logement
recouvre le droit commun du certificat de logement, étant donné que
chacune de ces conventions se réfere a l'intervention des autorités
compétentes (du pays d'accueil).

(1) Conventions France-Sénégal (29 mars 1974), France-Dahomey (27 février 1975},
France- Cameroun (26 juin 1976), France-Cote d'Ivoire (8 octobre 1976), France-
Mali (11 février 1977), France- Niger (19 février 1977) et France-Congo (17 juin
1978).
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Votre rapporteur remarquera que les "conventions
prévoyant les conditions d'entrée en France des familles des immigrés
originaires d'Afrique subsaharienne(!) ne subordonnent pas le
bénéfice de ces stipulations a un lien de parenté précis, et
s'adressent simplement aux ressortissants de I'Etat cosignataire qui
désirent "rejoindre le chef de famille" établi en France. Or, la
souplesse des structures familiales propres aux sociétés africaines
semble permettre, en raison notamment de la pratique de la
polygamie, & un nombre particulierement étendu de ressortissants
d'Afrique subsaharienne, d'accéder au territoire francgais dans les
meilleures conditions.

b) Conditions d'accés au territoire francais lides a
['exercice d ‘une activité proféssionnelle

Comme pour les stipulations relatives a I'accés au territoire
francais et au séjour en France des ressortissants des Etats d'Afrique
subsaharienne liés a la France par une convention de circulation des
personnes, les conditions portant sur l'exercice d'un emploi different
selon la date a laquelle ont été signés ces accords.

bl1) Les accords signés jusqu en 1974 (2)ne traitent que
des activités professionnelles salariées, et
subordonnent l'accés au territoire francais des
ressortissants des Etats africains cosignataires a la
présentation d'un certificat de controle médical, établi
dans le pays d'origine sous le double controle du
consul de France compétent et des autorités
sanitaires locales, et d'un contrat de travail écrit visé
par le ministére du Travail.

La convention franco-ivoirienne du 21 février 1970
exigeait en outre la présentation d'un extrait de casier judiciaire
datant de moins de trois mois, et soumis au ministére du Travail lors
de l'examen du contrat. Cette condition demeure, de maniére toutefois
atténuée, dans I'accord franco-ivoirien du 8 octobre 1976 qui stipule
que "le bulletin n ° 2 du casier judiciaire pourrait étre demandé par les
autorités du pays d'accueil” (article 5).

(1) Conventions France-Sénégal (29 mars 1974), France-Dahomey (27 février 1975),
France- Cameroun (26 juin 1976), France-Cote d'lvoire(8 octobre 1976), France-
Mali (11 février 1977), et France- Niger (19 février 1977).

(2) Conventions France-Mali (8 mars 1963), France-Mauritanie (15 juillet 1963},
France-Niger (16 février 1979), France-Céte d'Ivoire (21 février 1970), France-Togo
(25 février 1970), France-Haute- Volta (30 mai 1970), France-Congo (ler janvier
1974), et France-Gabon (12 février 1974).
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b2) Les conventions signées & partir de 1974
permettent l'exercice d'une gamme plus large
d'activités professionnelles, puisque celles-ci
peuveat étre salariées ou non.

Les piéces exigibles en vue de leur admission sur le
territoire francais, des nationaux des Parties cocontractantes, varient
selon les conventions.

- Dans tous les cas doit étre produit, outre les documents de
droit commun (passeport, garanties de rapatriement....), un certificat
de controle médical délivré, dans le pays d'origine, par le consu! de
France compétent, avec I'accord des autorités sanitaires locales.

- A ces piéces s'ajoutent les documents établissant les
justifications des-moyens d'existence des candidats a I'exercice
d'une activité professionnelle non salariée, et des ressortissants des
Etats cosignataires de ces conventions déclarant venir en France pour
n'y exercer aucune activité lucrative (on remarque que le décret
n ° 87 - 645 du 30 juillet 1987 considére comme des justifications de
moyens d'existence, les espéces, chéques certifiés, chéques de voyage,
lettres de crédit et cartes de paiement a4 usage international).

- La convention franco-ivoirienne du 8 octobre 1976
nuance ces stipulations en limitant la condition relative a la
justification des moyens d'existence aux ressortissants ivoiriens
déclarant n'avoir en vue aucune activité lucrative pendant leur séjour
en France (art. 8 - 2). Quant aux candidats ivoiriens a une profession
non salariée, il leur appartient de posséder une autorisation
préalable, quand celle-ci est requise par l'auterité chargée de
contréler le secteur dans lequel les intéressés entendent exercer
V'activité en question (art. 8 - 1).

- S'agissant des candidats africains a 1'exercice d'une
profession salariée, ils doivent étre munis, lors de leur entrée en
France, non seulement des documents de droit commun et d'un
certificat médical, mais aussi d'un contrat de travail préalablement
établi, et visé par le miristére du travail.

- La convention franco-ivoirienne du 8 octobre 1976
comporte des précisions relatives aux conditions d'acces a I'emploi
des membres des familles admis a rejoindre un ressortissant
ivoirien établi en France (art. 10).

- Les membres des familles candidats & l'exercice d'un
emploi salarié doivent étre en possession d'un contrat de travail
préalablement établi, et qui conditionne leur accés au territoire
frangais.
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- Les conjoints des assistants techniques, des étudiants et
des stagiaires peuvent étre autorisés a occuper un emploi pendant la
durée du séjour de leur conjoint. Il semble done que l'accés au
territoire francais des intéressés ne soit pas subordonné a la
présentation d'un contrat de travail.

¢) L'absence d'engagements frangais relatifs aux
garanties liées a lemploi

Seul le protocole joint 4 la convention franco-malienne du
11 février 1977 comporte, de la part de la France, des engagements
garantissant aux travailleurs de l'autre Partie établis en France, le
bénéfice de certaines garanties (le protocole du 11 février 1977 est
rédigé sous couvert de réciprocité, mais il est clair qu'il concerne
majoritairement les ressortissants maliens immigrés en France).
Celles-ci portent sur les points suivants:

- non discrimination en matiére de rémunération des
travailleurs (art. 4),

- poursuite des pratiques illégales dont seraient victimes les
travailleurs salariés maliens (art. 3),

- délivrance d'un titre de séjour d'une validité identique &
celle du titre du chef de famille pour les ressortissants maliens admis
arejoindre un travailleur établi en France (art. 5 ),

- développement de l'enseignement des adultes, de la
préformation et de la formation professionnelle, ainsi que de I'acces
aux divers cycles de 1a promotion du travail (art. 6),

- amélioration des conditions de vie et de logement des
travailleurs maliens et de leurs familles (art. 6),

- développement d'une politique culturelle en faveur des
travailleurs maliens et de leurs familles, dans le souci de maintenir
les liens socio-culturels avec le pays d'origine (art. 7).

2. L 'immigration d'origine maghrébine en France:
Aspects conventionnels

Les conventions conclues avec 1'Algérie, le Maroc et la
Tunisie dans les secteurs concernant directement les problémes liés a
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I'immigration sont, de loin, plus complétes que les accords engageant
des pays d'Afrique subsaharienne. A 1'exception de la convention et
du protocole franco-malien du 11 février 1977, qui aborde le probléeme
de la formation professionnelle et des garanties reconnues aux
travailleurs maliens séjournant en France, les accords conclus avec
des pays d'Afrique subsaharienne ne concernent, en effet, que les
formalités d'accés au territoire francais et la délivrance des titres de
séjour.

Les conventions franco-marocaines, franco-tunisiennes et
franco-algériennes scnt, comparativement, beaucoup plus détaillées,
puisqu'il s'agit d'accords de main-d'oeuvre (et protocoles tendant a
assurer la formation professionnelle des travailleurs immigrés en
France), de conventions relatives au séjour et & 1'emploi en France
des ressortissants du pays cosignataire, et d'accords de circulation des
personnes entre les Parties. A cette liste, s'ajoute, s'agissant
exclusivement de I'Algérie, un échange de lettres sur le retour et la
réinsertion en Algérie de travailleurs émigrés en France et de leur
famille, et que votre rapporteur abordera ultérieurement.

Les accords de sécurité sociale, conclus dans une perspective
de réciprocité -du moins théorique-, qui visent autant 4 garantir la
situation des Frangais expatriés que celle de ressortissants de pays
concernés établis en France, ne jouent qu'un réle marginal dans la
protection sociale des Algériens, Marocains et Tunisiens immigrés.
En effet, les avantages sociaux reconnus aux membres de ces
communautés relévent plus de la générosité du droit et des
institutions sociales frangaises que d'engagements conventionnels :
tous ces accords se référant aux législations internes des parties,
celles-ci déterminent souverainement le degré de protection sociale
dont bénéficient, en France, les intéressés.

Les communautés maghrébines relevant d'une immigration
ancienne, votre rapporteur évoquera tout d'abord les accords
originellement conclus avec la Tunisie et le Maroc, dés avant la
décolonisation (1), ainsi que les conventions négociées
immédiatement aprés les indépendances algérienne, tunisienne et
marocaine. Puis, votre rapporteur abordera 1'évolution récente des
conventions engageant les pays du Maghreb dans les domaines liés a
I'immigration maghrébine en France.

En effet, une différence essentielle éloigne les premiéres
conventions des accords conclus plus récemment : ceux-ci ne relévent
plus du souci de gérer une immigration négociée, mais de limiter,

(1) Le statut particulier de 1'Algérie explique qu'aucun accord de circulation n'ait
été négocié avec ce pays avant I'indépendance.
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dans un contexte économique et social interne plus tendu, les flux
migratoires entre ces pays et la France.

a) Les accords originels : la gestion d'une immigration
négociée

Le statut particulier de 1'Algérie par rapport au Maroc et a
la Tunisie parmi les dépendances coloniales frangaises semble avoir,
dés l'origine, justifié 'originalité des conventions franco-algériennes
par rapport aux accords franco-tunisiens et franco-marocains en
matiére de circulation des personnes et de main d'oeuvre.

al) Les conventions franco-tunisiennes et franco-
marocaines

® Les premiers accords de circulation des personnes
conclus avec la Tunisie et le Maroc.

- Le protocole n° 2 relatif a la circulation entre la
France et la Tunisie, annexe a la convention franco-tunisienne
du 3 juin 1955 sur la situation des personnes, congu avant
l'indépendance tunisienne, pose le principe, par ailleurs logique, de la
libre circulation entre les deux pays, sans autre formalité que la
présentation d'une carte d'identité officielle (art. 1).

® L'échange de notes franco-marocain du 14 aoat 1957,
signé au lendemain de l'indépendance marocaine, subordonne 1'accés
au territoire frangais des ressortissants marocains a la présentation
d'un passeport en cours de validité.

Aucun visa n'est exigé, quelle que soit la durée du séjour
envisagé. Le principe de libre circulation ainsi stipulé est néanmoins
atténué par la référence 4 V'ordre et & 1a sécurité publics.

On remarque que chacun des deux gouvernements se
réserve le droit de demander le rapatriement de ressortissants de
l'autre partie demeurant depuis moins de deux ans sur son territoire
et démunis de moyens d'existence. (Toutefois, le présent échange de
notes ne stipule pas l'engagement de l'autre partie d'assurer le
rapatriement de ses ressortissants indésirables).

® L'accord franco-tunisien du 29 janvier 1964 relatif a
la circulation des personnes entre la Tunisie et la France, fait
sous forme d'échange de lettres, détermine les cas ou les séjours de
ressortissants tunisiens en France et frangais en Tunisie sont soumis
al'obtention préalable d'un visa.
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- Echappent a I'exigence de visa les séjours d'une durée
inférieure a quatre-vingt-dix jours (art. 1 et 2). De méme, les
ressortissants de I'un des pays établis sur le territoire de I'autre partie
sont dispensés de 1'obtention d'un visa de retour en cas de séjour de
moins de six mois dans le pays d'origine, faculté qui vaut pendant
toute la durée de validité du titre de séjour délivré par 1'Etat d'accueil
(art. 7).

- En revanche, l'exigence de visa s'applique aux séjours
de plus de quatre-vingt-dix jours (art. 3 et 4) et concerne par
conséquent, de maniere logique, les ressortissants des deux pays qui
désirent se rendre sur le territoire de l'autre partie en vue d'y exercer
une activité professionnelle (art. 5).

~q—=aLTw

reconnue a chacun des deux pays, d'interdire lI'accés a son
territoire ou de retirer 'autorisation de séjour sur son territoire aux
ressortissants de 1'autre partie : la Tunisie s'engage notamment a
réadmettre sans formalité ses ressortissants qui auront été considérés
comme indésirables et refoulés par les autorités francaises, méme si
leur nationalité fait 1'objet d'une contestation.

- L'article 6 tire les conséquences de la possihilité,

- Enfin, l'article 9 ouvre a4 la France et a la Tunisie la
possibilité de suspendre, pour un motif d'ordre public, I'application de
I'accord du 29 janvier 1964.

On remarque donc que les formalités d'accés au territoire
frangais auxquelles sont soumis les ressortissants tunisiens sont plus
contraignantes que celles qui résultent, pour les ressortissants
marocains, de 1'accord de circulation des personnes du 14 aoat 1957,
dont le contenu est beaucoup plus sommaire que celui de la présente
convention.

® [.es accords de main-d'oeuvre franco-marocain et
franco-tunisien :

La convention franco-marocaine de main-d'oeuvre du
lerjuillet 1963, ainsi que 1'accord de méme objet conclu avec la
Tunisie le 9 aolit 1963 visent I'un et l'autre 4 organiser le recrutement
des travailleurs marocains et tu. isiens désirant travailler en France,
et tendant A assurer a ceux-ci des conditions de vie et de travail
satisfaisantes.

® La convention franco-marocaine de main-d'oeuvre
du ler juillet 1963 crée pour chacune des deux parties une
obligation d'information (art. 2) :
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- le Gouvernement francais fait part au Maroc de ses besoins
anticipés de main-d'oeuvre marocaine, et informe les autorités
marocaines des conditions de travail et d'existence en France.

- le Gouvernement marocain communique a la France les
disponibilités en matiére de candidats marocains a 1'émigration en
France.

Les modalités du recrutement des travailleurs
marocains sont partagées en deux phases (art. 4) : la phase de
présélection professionnelle et médicale est 4 la charge du
Gouvernement marocain. Elle ne concerne que les travailleurs
marocains recrutés de maniére anonyme. La phase de sélection
professionnelle et médicale définitive incombe au Gouvernement
frangais, qui en assume également le financement.

Les limites d’age s'appliquant, en vertu de la présente
convention, au recrutement des travailleurs marocains sont de 45 ans
pour les travailleurs agricoles, 35 ans pour les travailleurs des mines
et de 40 ans pour les autres catégories.

Les frais de transport des ressortissants marocains
sélectionnés peuvent étre partagés entre le Maroc et la France (celle-
ci doit, dans tous les cas, assurer le transport des travailleurs depuis
le lieu de débarquement jusqu'au lieu de travail). Néanmoins, les
employeurs francais peuvent prendre en charge les frais de transports
entre le Maroc et le lieu de débarquement en France (art. 5).

. Les formalités conditionnant I'accés au territoire
francais des ressortissants marocains sélectionnés sont précisées
par l'annexe relative a la procédure de recrutement, jointe a la
convention du lerjuin 1963.

L'entrée en France des travailleurs marocains ayant
satisfait aux controles de présélection et de sélection définitive est
subordonnée a l'existence d'un passeport et d'un contrat de travail.

A l'issue de la sélection, le ministére marocain du travail
procéde aux démarches nécessaires a la délivrance de passeports
(art.5 de I'annexe).

Les travailleurs marocains sélectionnés signent un contrat
de travail visé par le ministére frangais du travail et portant une
photographie du titulaire.

Chaque travailleur marocain sélectionné regoit du
ministére marocain du travail, au moment de son départ pour la
France, son passeport et son contrat de travail (art. 8 de I'annexe).
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. Les garanties sociales reconnues aux travailleurs
marocains sont les suivantes :

- Les conditions de travail (hygiéne et sécurité,
organisation des cantines, assistance médicale, transports, salaires et
congés payés) et de logement dont jouissent les travailleurs
marocains sont déterminées en fonction du principe de I'égalité de
traitement entre travailleurs marocains et francais (art. 8).

- Les garanties consenties en matiére d'emploi aux
travailleurs marocains concernent non seulement le bénéfice des
prestations de chomage (art. 8), mais aussi I'assurance de retrouver
tn emploi en cas de "licenciement pour une raison autre que la faute
ou la démission" (art. 10).

- Le Gouvernement francais est invité a favoriser le
regroupement familial dans le cadre de la législation et de la
réglementation actuellement en vigueur (art. 11).

- Le Gouvernement francais s'engage 4 recommander
aux employeurs de permettre aux travailleurs marocains de
bénéficier en France des fétes 1égales marocaines (art. 12).

- Enfin, l'article 13 de la convention autorise les
travailleurs marocains a transférer leurs économies au Maroc
dans le "cadre de la législation et de la réglementation en vigueur".

. Le protocole franco-marocain du 17 juillet 1963
relatif 2 la formation professionnelle des adultes, joint & la
convention de main-d'oeuvre du ler juin 1963, prévoit 'affectation de
ressortissants marocains dans les centres de formation
professionnelle d'adultes gérés par 1'Assocation internationale
interprofessionnelle pour la formation rationnelle de la main-
d'oeuvre (art. 1).

- Le recrutement de stagiaires marocains est effectué en
fonction d'un contingent fixé annuellement par les deux parties, et
répond aux mémes modalités (présélection et sélection définitive) que
celles que détermine la convention de main-d'oeuvre (art. 2).

- Les frais résultant du voyage et de l'entretien des
stagiaires entre le Maroc et le lieu de débarquement en France sont
pris en charge par le Gouvernement marocain (art. 3).
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En revanche, les frais de stage (y compris le logement, les
congés payés et la sécurité sociale) incombent aux autorités
francaises (art.4 ), de méme que la couverture des frais de transport et
d'entretien des stagiaires entre le lieu de débarquement en France et
le centre d'affectation (art. 3).

En régle générale, les stagiaires marocains bénéficient des
mémes avantages que les stagiaires francais (art. 4)

- Les stagiaires marocains s'engagent a exercer,
pendant un an au moins, en France, la profession pour laquelle
ils ont été formés, sous peine d'étre rapatriés an Maroc (aux frais de
leur Gouvernement) (art. 5).

® La convention franco-tunisienne de main-d'oeuvre
du 9 aoit 1963 est, pour la plupart de ses stipulations, comparable a
I'accord franco-marocain du ler juillet 1963.

. Les obligations scuscrites par la France et la
Tunisie concernent tout d'abord l'information de I'autre Partie sur
le domaine couvert par la convention. Ainsi, le gouvernement
frangais s'engage 4 avertir la Tunisie de ses prévisions en matiére de
besoins en main-d'oeuvre tunisienne, et le gouvernement tunisien a
indiquer 4 la France le nombre et la qualification des travailleurs
tunisiens susceptibles de répondre aux besoins exprimés.

. Qu'il soit anoenyme ou nominatif, le recrutement des
travailleurs tunisiens a lieu sur le territoire tunisien et obéit a une
limite d'age générale de 40 ans, portée a 45 ans pour les travailleurs
agricoles et de 35 ans pour les mineurs (art. 2).

La présélection professionnelle et médicale des candidats a
I'émigration incombe aux autorités tunisiennes, et la sélection
définitive revient, sous la responsabilité de I'ambassade de France, a
des agents francais (art. 4). Au terme de ce processus est délivré un
contrat de travail, visé par les services du ministére frangais du
travail, et qui conditionne l'acces au territoire francgais (art. 3).

On remarque que la formalité relative au passeport en cours
de validité n'est pas mentionnée par la présente convention, car elle
résulte d'un accord de circulation des personnes conclu
ultérieurement (voir supra).

L'article 6 précise que le transport des travailleurs
tunisiens entre leur lieu de débarquement en France et leur lieu de
travail est a 1a charge du gouvernement francais, et que, par ailleurs,
rien ne s'oppose a la prise en charge, par l'employeur, des frais de
transport entre la Tunisie et 1a France.
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. Les conséquences sociales de l'accueil des
travailleurs tunisiens sont définies aux articles 8,9, 10 et 11.

- Concernant les conditions de travail, le
gouvernement francais s'engage a4 assurer aux travailleurs
tunisiens le méme traitement qu'aux travailleurs frangais en
matiére d'hygiéne et de sécurité, de transport et de congés payés. La
rémunération des travailleurs tunisiens doit, 4 travail égal, étre la
méme que celle des travailleurs frangais. Les travailleurs tunisiens
ont également vocation A bénéficier des mémes avantages que ceux
qui résultent, pour les travailleurs frangais, de la réglementation en
vigueur et des conventions collectives (art. 9).

- Des garanties en matiére d'emploi sont reconnues
aux travailleurs tunisiens : en cas de licenciement pour une autre
raison que la démission ou la faute, ceux-ci regoivent, dans la mesure
du possible, un autre emploi. D'autre part, les travailleurs tunisiens
regoivent des prestations de chomage dans les mémes conditions que
les travailleurs francais (art. 8).

- Le regroupement familial est encouragé "dans le
cadre de la législation et de la réglementation en vigueur" (art. 10).

- L'article 11 invite les employeurs a4 donner toutes
facilités aux travailleurs tunisiens pour que ceux-ci puissent
bénéficier des fétes légales tunisiennes.

- Enfin, l'article 12 de la convention autorise les
travailleurs tunisiens a transférer leurs économies en
Tunisie "dans le cadre de la législation et de la réglementation en
vigueur”.

. Le protocole franco-tunisien relatif a l1a formation
professionnelle des adultes, joint a la conventicn du S aotit 1963,
prévoit I'admission de travailleurs tunisiens dans des centres de
formation professionnelle d'adultes, gérés par 1'Association nationale
interprofessionnelle pour la formation rationnelle de la main-
d'oeuvre. Le Gouvernement s'engage & assumer la charge financiére
induite par ces stages, notamment en matiére de logement, de congés
payés et de sécurité sociale. L'admission a des stages de formation
professionnelle implique l'engagement de stagiaires tunisiens a
exercer en France, pendant un an au moins, la profession a laquelle
ils auront été formés.
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a2) Le caractére global des accords franco-algériens

. Le protocole et 'echange de lettres franco-algériens du
10 avril 1964 sur les questions de main-d'oeuvre répondent a 1'objectif
de "normaliser les courants de main-d'oeuvre entre les deux
pays” (point 1),

. De maniére générale, les stipulations du présent protocole
relatives aux conditions de recrutement des travailleurs
algériens different radicalement des modalités retenues a cet égard
par les conventions franco-tunisienne et franco-marocaine de main-
d'oeuvre précédemment commentées.

En effet, le protocole franco-algérien crée, au profit des
travailleurs algériens, un systdme de contingentement qui
détermine leur admission sur le territoire frangais, et fait bénéficier
de nombreuses catégories de ressortissants algériens de dérogations
lors de leur admission sur le territoire francais.

- Ainsi, s'agissant du flux de ressortissants algériens
admis a exercer un emplci en France, le protocole du 10 avril 1964
met en place un systeme de contingentement et prévoit que, pendant
la période comprise entre la signature de I'accord et e lerjuillet 1964,
le recrutement de travailleurs algériens dépendra de "problémes
posés actuellement aux économies des deux pays" (point 2), et ne
devra pas dépasser, selon 1'échange de lettres d=1 10 avril 1964, un
quota provisoire de 7 000 personnes, dont les arrivées seront, si
possible échelonnées. En revanche, aprés le ler juillet 1964, des
considérations relatives tant aux disponibilités de main-d'oceuvre en
Algérie qu'aux possibilités du marché frangais de I'emploi présideront
a la détermination des arrivées des travailleurs algériens (point 3).

- Le point 2 de I'échange de lettres joint au protocole du
10 avril 1964 définit des catégories de ressortissants algériens
ayant accés au territoire francgais, quelles que soient ies
possibilités du marché francgais de I'emploi. Il s'agit, de maniére
logique, des agents en mission du gouvernement algérien et de leurs
familles, des touristes, des stagiaires, étudiants et boursiers, ainsi que
des salariés d'employeurs francais.

D'autre part, le point 2 de l'échange de lettres franco-
algérien autorise sans restriction 'accés au territoire francais
des ressortissants algériens titulaires d'une prise en charge
établie par un établissement de soins frangais.
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Enfin, les limites propres au marché francais du travail ne
semblent pas pouvoir étre opposables aux commercants et artisans
inscrits aux registres de métiers ou du commerce, ni aux membres de
professions libérales inscrits & un ordre professionnel. Ces
stipulations paraissent suffisamment dérogaioires pour qu'il soit
opportun de le souligner. -

D'autre part, le point 4 de 1'échange de lettre franco-
algérien du 10 avril 1964 autorise le gouvernement francais a
rapatrier daus leur pays les ressortissants algériens qui, au terme de
deux mois de séjour en France, n'y ont pas trouvé d'emploi, ainsi que
ceux qui, établis en France, se trouvent sans emploi ni ressources
depuis quatre mois.

- Le contrdole médical des candidats a 'émigration est
effectué par des médecins frangais, mis a la disposition du ministre
algérien des affaires sociales, alors qu'il incomhe aux autorités
marocaines et tunisiennes, selon les conventions du lerjuilletetdu 9
otit 1963, de vérifier l'aptitude des travailleurs marocains et
tunisiens candidats a I'émigration.

- En ce qui concerne les garanties sociales résultant
du présent protocole pour les travailleurs algériens, celui-ci ne
traite que du regroupement familial, en subordonnant celui-ci 4 une
attestation de logement, délivrée par la mairie du domicile du
travailieur algérien. Le protocole du 10 avril 1964 ne contient aucune
disposition relative aux conditions de travail, de logement, d’hygiéne
et-de séceurité ou aux avantages sociaux des travailleurs algériens,
alors que l'accord franco-tunisien est assez précis sur ce point.

- En attendant qu'un accord de formation professionnelle
ait été conclu entre la France et 1'Algérie, le gouvernement frangais
s'engage 2 améliorer l'acces des Algériens aux centres de
formation professionnelle.

. L'accord franco-algérien du 27 décembre 1968 relatif
a la circulation, 2 I'emploi et au sejour en france des
ressortissants algeriens et de leur famille.

‘ - L'accord franco-algérien du 27 décembre 1968 établit.
tout d'abord un contingent annuel de 35 000 travailleurs

Sénat 101 - Tome 1. — 14
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algériens admis a entrer en France en vue d'y occuper un emploi
(art. 1). Un échange de lettres du 27 décembre 1968 joint au présent
accord stipule toutefois qu'une crise affectant gravement la situation
dz I'emploi en France justifierait le réexamen de ce contingent.

- Contrairement aux accords franco-marocains et franco-
tunisiens précédemment évoqués, l'accord du 27 décembre 1968
aborde la question de la délivrance des titres de séjour auxquels
ont vocation les ressortissants algériens admis en France, au terme
du contrdle médical d'usage.

. Les ressortissants algériens s'établissant en France au
titre de travailleurs salariés recoivent, a l'issue d'une période de
neuf mois destinée a la recherche d'un emploi, un certificat de
résidence de cinq ans (art. 2 et 7a) automatiquement
renouvelable (1).

. Les ressortissants algériens exercant une activité
professionnelle non salariée ou possédant des moyens
d'existence suffisants recoivent un certificat de résidence
provisoire de neuf mois sur justification de leur inscription au
registre du commerce, au registre des métiers, a3 un ordre
professionnel ou sur justification de la possession de moyens
d'existence suffisants. A l'expiration de la durée de validité du
certificat provisoire, ils regoivent un certificat de résidence
automatiquement renouvelable de cinq ans (art. 3 et 76).

. Les Algériens qui résidaient en France avant
I'entrée en vigueur de l'accord de 1968 regoivent de droit un
certificat de résidence automatiquement renouvelable dont la
durée est de cinq ans pour les ressortissants algériens qui justifient
d'un séjour en France de moins de trois ans, et de dix ans pour ceux
qui ont résidé plus de trois ans en France a la date d'entrée en vigueur
du présent accord (art. 6, 7c et 7d).

. Le conjoint et les enfants de moins de dix-huit ans
ou a charge d'un ressortissant algérien établi en France
recoivent, sous réserve d'avoir satisfait aux controles médicaux
d'usage et de produire une attestation de logement (délivrée par les
autorités francaises), un certificat de résidence de méme validité que
celui dont est titulaire le chef de famille (art. 4 et 5).

(1) Ce certificat de résidence est renouvelé automatiquement pour une période
portée a dix ans par I'échange de lettres franco-algérien du 3 décembre 1984.
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. La durée de validité des certificats de résidence délivrés
aux ressortissants algériens qui s'installent en France en qualité
d'étudiants ou de stagiaires est d'un an renouvelable, de deux ans
renouvelables pour les fonctionnaires ou agents d'organismes
algériens ei d'un an au plus pour les travailleurs saisonniers.

. Le séjour des malades algériens admis dans des
établissements de soins francais est limité a la durée du
traitement, augmentée d'un délai de trois mois.

- L'article 9 pose le principe de la libre circulation des
personnes entre I'Algérie et 1a France. Pour les courts séjours (ne
dépassant pas trois mois), les ressortissants algériens sont, en effet,
admis sans formalité, sur simple présentation du passeport.

- L'accord du 27 décembre 1968 établit des restrictions
au droit de séjour en France de ressortissanis algériens.

. Le renouvellement de certains certificats de
résidence d'une durée de cinq ans peut limiter la validité de ceux-ci
4 une période qui ne saurait toutefois étre inférieure a douze mois,
quand le titulaire se trouve dans une situation de chdmage
involontaire depuis plus d'un an (art. 7).

. Le retrait des certificats de résidence concerne les
ressortissants algériens considérés comme "oisifs", c'est-a-dire se
trouvant en France sans emploi ni ressources depuis plus de six mois
consécutifs (art. 10).

, . Les certificats de résidence dont les titulaires ont
quitté la France depuis plus de six mois consécutifs sont
considérés comme expirés (art. 8).

Remarques : L'originalité des accords franco-algériens, par rapport
aux ccnventions franco-marocaines et franco-tunisiennes
précédemment commentées, est donc principalement qu'ils prévoient
un systéeme de contingentement de l'immigration algérienne en
France, qu'ils ne subordonnent pas l'accés des ressortissants
algériens au territoire frangais a l'existence d'un contrat de
travail préalable (ce qui résulte du systeme de contingentement),
qu'ils ouvrent trés largement la possibilit4 pour les Algériens de
bénéficier du systéeme de soins frangais et qu'ils.stipulent des
conditions spécifiques de délivrance des titres de séjour.
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b) L'évolution récente des accords France-Maghreb
dans les domaines liés a limmigration : la volonté de
limiter les flux migratoires vers la France.

Votre rapporteur abordera le régime de circulation des
personnes entre I'Algérie, le Maroc et 1a Tunisie d'une part et, d'autre
part, la France, avant d'analyser les récents accords de séjour et
d'emploi conclus entre ces pays et 1a France.

b1) Les modalités de circulation des personnes
- Les trois "accords sur le dirtyque” de 1983

Trois échanges de lettres, entrés en vigueur le ler juin 1984,
ont été signés en 1983 avec 1'Algérie (31 aoit 1983), la Tunisie (31
aolit 1983) et le Maroc (10 novembre 1983).

A quelques nuances preés, ces trois accords stipulent des
conditions identiques d'accés au territoire francais pour les
ressortissants des trois pays du Maghreb.

Se référant aux précédentes conventions de circulation des
personnes conclues avec 1'Algérie, le Maroc et la Tunisie, ces accords
réaffirment le principe de la libre circulation entre ces pays et la
France. -

. Selon les échanges de lettres franco-tunisien et franco-
marocain, les deux Parties conviennent de parvenir a un "controle
plus efficace des flux migratoires”, en prévenant "l'entrée sur le
territoire respectif des deux Etats, de personnes y recherchant un
établissement en dehors des procédures fixées par les dispositions
conventionnelles en vigueur” -c'est-a-dire, en termes moins choisis,
des immigrés clandestins.

A cet égard, il convient de remarquer que, l'accord franco-
tunisien de 1983, plus clair sur ce point que celui du 29 janvier 1964,
vise expressément, en dépit de la réciprocité de ses stipulations, les
flux migratoires de la Tunisie vers la France. Ainsi, les autorités
tunisiennes s'engagent a "éviter que ne se mettent en route a
destination de la France", des ressortissants tunisiens qui ne se
seraient pas soumis 2 l'obtention préalable d'un visa, dans les cas ou
celle-ci est exigée (point 2), et & faire en sorte que les transporteurs
aériens et maritimes n'embarquent pas les ressortissants tunisiens
qui ne posséderaient pas les documents exigés (point 3)..
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. L'admission sur le territoire francais est, dans le cas
de courts séjours (moins de quatre-vingt dix jours),
subordonnée a la présentation de trois documents : le
passeport en cours de validité, une "carte de débarquement a
deux volets diment remplie”, et dans le cas d'un voyage par voie
aérienne, maritime ou ferroviaire, d'un billet de retour. L'annexe
aux accords de 1983 précise que sur la carte de débarquement devront
figurer notamment les renseignements suivants : éléments d'identité
du voyageur et des enfants de moins de 16 ans qui 1'accompagnent,
adresses en France et dans les pays d'origine, numéro du passeport et
motif du voyage.

Ces obligations ne concernent pas les ressortissants
tunisiens, marocains et algériens titulaires d'un titre de séjour en
France ou d'un récépissé de renouvellement. Le caractére logique de
cette stipulation n'appelle pas de commentaire particulier. Sont
également dispensés de ces formalités les titulaires d'un passeport
diplomatique ou de service.

S'agissant de visites familiales ou privées, les ressortissants
des trois pays du Maghreb sont tenus de présenter, outre les
documents précédemment indiqués, une attestation d'accueil
émanant de la personne chez laquelle ils se proposent de résider
pendant leur séjour en France. Etablie sur papier libre, cette
attestation, signée par 1'hote du visiteur tunisien, est certifiée
conforme par 'autorité compétente francgaise -c'est-a-dire le maire- ou
par I'autorité consulaire du pays d'origine et dont dépend le domicile.
Elle indique les nom et adresse du signataire et de son visiteur.

Enfin, les ressortissants des trois pays cosignataires de ces
accords venant en France pour une hospitalisation sont soumis aux
obligations de droit commun en matiére de court séjour, auxquelles
s'ajoute la nécessité d'étre titulaire soit d'un document de prise en
charge, soit d'une attestion consulaire francaise, soit d'un
engagement d'admission dans un établissement privé.

. Les titulaires de passeports diplomatiques ou de service
sont, de maniére logique, dispensés des formalités précédemment
évoquées.

. Les modalités concrétes d'application des "accords
sur le diptyque" par les autorités frontaliéres francaises
concernent notamment la vérification de la conformité des indications
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d'identité portées sur la carte de débarquement avec celles qui
figurent sur le passeport. Il appartient également a ces mémes
autorités de s'assurer que le passeport et les deux volets de la carte de
débarquement portent un cachet mentionnant la date du passage du
titulaire. En pratique, le premier volet de la carte de débarquement
est remis au poste frontiére d'arrivée, 1'autre, conservé par le
voyageur tunisien, est restitué au poste frontiére de sortie, qui vérifie
ainsi que la durée maximale de séjour autorisée a été respectée.
Communiqués au fichier central de la police, les volets non
rapprochés permettent de déclencher des recherches.

En outre, I'échange de lettres franco-algérien du 31 aoiit
1983 précise que les autorités frontaliéres algériennes doivent
vérifier que les ressortissants algériens effectuant une visite en
France possédent un passeport en cours de validité et un billet de
retour. Elles doivent également "s'assurer de la validité du motif de
voyage avancé par l'intéressé".

. Les trois "accords sur le diptyque" établissent les
conditions de la circulation des ressortissants de ces irois pays
a l'intérieur d'un espace constitué par les pays de la CEE et par
la Suisse, auxquels s'ajoutent, selon I'accord franco-tunisien,
la Norvege et la Suéde.Les ressortissants algériens, marocains et
tunisiens résidant réguliérement dans 1'un de ces pays ont accés, pour
un court séjour, au territoire francais sur présentation de trois
documents : le passeport en cours de validité, le titre de séjour
délivreé par les autorités du pays de résidence, et, dans le casd'un
voyage effectué par voie aérienne, maritime ou ferroviaire, du billet
de retour. Le titre de séjour délivré par les autorités du pays de
résidence se substitue donc a la carte de débarquement exigée
pour l'accés des ressortissants tunisiens au territoire frangais.

Plus restrictif, 1'accord franco-marccain du 10 novembre
1983 stipule que, si le titre de séjour a été délivré ou renouvelé pour
une durée inférieure A un an, la carte de débarquement est maintenue
parmi les formalités conditionnant l'accés des ressortissants
marocains au territoire francais.

- La remise en cause des "accords sur le diptyque” en
1986

Conformément a la faculté qui lui est reconnue par chacun
des trois échanges de lettres de 1983 pour des motifs de sécurité
publique, le gouvernement frangais a suspendu, a partir du
13 octobre 1986, les stipulations des accords franco-marocains
et franco-tunisiens tendant a dispenser de visa les
ressortissants marocains et tunisiens lors de leur entrée en
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France. Cette mesure était motivée par la vague d'attentats
terroristes perpétrés sur le territoire frangais en septembre 1986
(Avis du ministére des Affaires étrangéres relatif 4 1la suspension de
certains engagements internationaux portant dispense de l'obligation
de visa pour I'entrée en France - JO du 18 octobre 1986 p. 12604).

Quant aux stipulations de 1'échange de lettres franco-
algérien du 31 aoiit 1983, elles ont été remises en cause en vertu d'un
nouvel échange de lettres du 10 octobre 1986, par lequel les deux
Parties sont convenues de la nécessité de rétablir les visas pour les
courts séjours, en raison de "circonstances exceptionnelles”
justifiant une "vigilance particuliére” en matiére de mouvement de
personnes.

Toutefois, 1'exigence de visa ne s'applique pas aux
ressortissants algériens titulaires d'un certificat de résidence d'une
durée supérieure 4 un an ou d'un récépissé de renouvellement.

*

A titre de coenclusion provisoire, votre rapporteur
remarquera que les ressortissants de 1'Algérie, de Tunisie et du Maroc
bénéficient, s'agissant des formalités d'accés au territoire frangais, de
conditions avantageuses par rapport aux formalités exigées des
ressortissants des pays d'Afrique subsaharienne, et comparées au
droit des étrangers en France tel qu'il résulte de l'ordonnance du 19
octobre 1945.

- Les ressortissants des trois pays du Maghreb sont
dispensés de la condition relative aux garanties de rapatriement
qui est stipulée dans toutes les conventions conclues avec les pays
d'Afrique subsaharienne. La seule garantie exigée d'aprés les
"accords sur le diptyque"est celle que constitue le biliet de retour, qui
donne la possibilité de falsifications aisées, et qui présente
l'inconvénient de n'étre opposable qu'aux visiteurs transportés par
voie aérienne, maritime ou ferroviaire.

- Alors que l2 décret n° 82 - 442 du 27 mai 1982 subordonre
l'admission de tout étranger effectuant une visite familiale ou privée
a la production d'un certificat d'hébergement "signé par la personne
qui accueille 1'étranger”, précisant les possibilités d’hébergement et
revétu du visa du maire de la commune de résidence du signataire
aprés vérification par le maire de l'exactitude des mentions qui y
figurent", les ressortissants algériens, marocains et tunisiens
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relevent du systéme de I'attestation d'accueil, qui obéit A une
procédure beaucoup plus souple que celle du certificat d'hébergement.

En effet, I'attestation d'accueil est établie sur papier libre, et
peut ne mentionner que l'identité et 1'adresse de la personne
accueillant le visiteur, ainsi que 1'identité de celui-ci. En revanche, le
certificat d'hébergement doit indiquer, en outre, le lien de parenté
éventuel entre le signataire et la personne hébergée, et doit préciser
les possibilités d’hébergement offertes au visiteur par son hote, et sur
lesquelles le maire effectue un contfole.

Bien que la signature de ia personne accueillant un
ressortissant algérien, tunisien ou marocain soit, selon les échanges
de lettres de 1983, "certifiée conforme" par le maire ou l'autorité
consulaire du lieu de domicile, les accords sur le diptyque ne
prévoient aucun contrdle des autorités francaises ou
consulaires sur les conditions d'accueil.

b2) Les conventions relatives au séjour et a l 'emploi des
ressortissants algériens, marocains et tunisiens

A Tl'exception de la convention franco-algérienne du 27
décembre 1968, aucun des accords conclus avec I'un des trois pays du
Maghreb n'envisageait, jusqu'a une date récente, les modalités de
délivrance des titres de séjour auxquels ont vocation, sous certaines
conditions, les ressortissants algériens, marocains et tunisiens, ni les
conséquences de la possession de ces titres sur le plan de l'accés a
I'emploi.

En revanche, I'accord franco-marocain du 9 octobre 1987
relatif au séjour et A 1'emploi des ressortissants marocains en France,
I'accord franco-tunisien du 17 mars 1988 en matiére de séjour et de
travail, ainsi que l'avenant du 22 décembre 1985 a la convention
franco-algérienne du 27 décembre 1968 ont été établis dans le souci de
déterminer les conditions de délivrance des titres de séjours et
d'admission a I'emploi des ressortissants des pays cosignataires, et de
tirer les conséquences des modifications intervenues, dans la
législation francaise relative au séjour des étrangers, depuis les
précédentes conventions.

Ces modifications concernent essentiellement le nombre des
titres de séjour, ramené par la loi n ° 84 - 622 du 17 juillet 1984 de
trois 4 deux : un titre de séjour temporaire valable un an et une caxte
de résident d'une durée de validité uniforme de dix ans, auxquels elle
a conféré la valeur de titres de iravail correspondant. De plus, la loi
du 17 juillet 1984 a défini des catégories d'étrangers ayant de plein
droit vocation a recevoir une carte de résident. Chacun des accords
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conclus en matiére de séjour et d'emploi avec I'Algérie, la Tunisie et le
Marco abordent de maniére similaire, sous réserve des inévitables
nuances d'une convention A une autre, les trois points suivants :
modalités de 1a délivrance des titres de séjour, conditions relatives au
regroupement familial et définition des catégories ayant droit 4 une
carte de résident de dix ans.

- L'avenant du 22 décembre 1985 a la convention
franco-algérienne du 27 décembre 1968

. Etabli dans le but de "faciliter la promotion professionnelle
et sociale des travailleurs algériens, d'améliorer leurs conditions de
vie et de travail, et de favoriser le plein emploi de ces travailleurs qui
résident réguliérement en France", 1'avenant du 22 décembre 1985
met fin au systé¢me des contingentements hérité des premlers
accords franco-algériens relatifs a I'immigration.

. Les stipulations de 1'avenant du 22 décembre 1985
relatives a la délivrance des certificats de résidence , c'est-a-dire
des titres de séjour, substituent aux certificats provisoires de neuf
mois et aux certificats de résidence de cinq ou dix ans, résultant du
dispositif antérieur, le régime suivant :

Certificats de résidence d'un an

- Les ressortissants algériens s'établissant en France au
titre de salariés sont soumis au contrile médical d'usage ; la
délivrance du certificat de résidence, d'une durée d'un an
renouvelable (et non plus de cinq ans) est subordonnée a la
présentation d'un contrat de travail visé par les services du ministre
chargé des travailleurs immigrés (art. 7b). L'obligation de
présentation d'un contrat de travail est la conséquence de la
suppression du systéme de contingentement.

- Les ressortissants algériens possédant des moyens
d'existence suffisants recoivent un certificat de résidence d'un
an renouvelable (au lieu de cinq ans dans le régime résultant du
texte de 1968), et portant 1a mention de "visiteur" (art. 7a).

- Les ressortissants algériens bénéficiaires du
regroupement familial rejoignant un ressortissant algérien
titulaire d'un certificat de résidence d'un an regoivent un certificat de
méme durée (art. 7d).

- L'avenant de 1985 ajoute aux catégories ci-dessus les
ressortissants algériens désireux d'exercer une activité
professionnelle scumise a autorisation, qui relévent d'un
certificat de résidence d'un an renouvelable, portant expressément
mention de cette activité (art. 7c).
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Certificats de résidence de dix ans

- La délivrance de ceux-ci intervient, s'agissant des
ressortissants algériens exercant wune activité
professionnelle.ou justifiant de moyens d'existence suffisants,
en fonction de considérations relatives aux moyens d'existence et a
I'activité professionnelle des ressortissants algériens concernés, et a
condition que ces derniers aient résidé ¢n France pendant trois
années au moins (art. 7 bis).

. Le certificat de résidence de dix ans est de droit pour
les ressortissants algériens satisfaisant 4 certains criteres familiaux
(conjoints algériens d'un citoyen frangais, enfant algérien a charge
d'un ressortissant frang¢ais, membres de la famille d'un ressortissant
algérien titulaire lui-méme d'un certificat de résidence de dix ans),
sociaux (titulaires algériens d'une rente d'accident du travail servie
par un organisme frangais et dont le taux d'incapacité dépasse 20 %),
ou de résidence en France (ressortissants algériens justifiant de
résider en France depuis qu'ils ont atteint 1'age de dix ans ou depuis
plus de quinze ans) (art. 7 bis). Les critéres exposés a l'article 7 bis du
présent avenant sont trés comparables aux critéres résultant de
l'article 10 de l'accord franco-tunisien du 17 mars 1988 (voir infra).

Les formalités relatives au regroupement familial,
limitées par l'accord de 1968 a la production d'une attestation de
logement et & un certificat médical, concernent, de maniére plus
restrictive, non seulement la production d'un certificat médical, mais
aussi la justification de ressources stables et équivalentes au moins
au salaire minimum légal, ainsi que d'un logement conforme aux
normes retenues pour une famille frangaise (art. 4 modifié).

L'avenant du 22 décembre 1985 stipule, par ailleurs, que les
bénéficiaires du regroupement familial "sont mis en possession d'un
certificat de résidence de méme durée de validité que celui de la
personne qu'ils rejoignent" (art. 4 modifié).

. La définition des six catégories ayant de plein droit
vocation A recevoir un certificat de résidence valable dix ans
résulte de I'article 7bis modifié de 'avenant de 1985.

Ces catégories sont établies en fonction de critéres
familiaux (conjoint algérien d'un ressortissant frangais, enfant
algérien d'un ressortissant francais s'il est 4gé de moins de vingtet un
ans ou A charge de ses parents, ascendants algériens d'un
ressortissant francais qui sont & sa charge, et membres de la famille
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d'un ressortissant algérien titulaire d'un certificat de résidence de dix
ans et qui sont autorisés a séjourner en France), sociaux
(ressortissants algériens titulaires d'une rente d'accident du travail
servie par un organisme frangais et dont le taux d'incapacité est d'au
moins 20 %), et de durée de résidence en France (ressortissants
algériens résidant en France depuis qu'ils ont atteint I'age de dix ans,
ou depuis plus de quinze ans).

- L’'accord franco-marocain en matiére de séjour et
d'emploi du 9 octobre 1987

Signé le 9 octobre 1987, I'accord franco-marocain en matiére
de séjour et d'emploi n'est pas encore entré en vigueur, la partie
marocaine n'ayant pas, A ce jour, déposé ses instruments de
ratification.

. La délivrance des titres de séjour

Trés comparable, bien que moins complet, 4 1'avenant
franco-algérien du 22 décembre 1985, a 1'accord franco-algérien du 27
décembre 1968, I'accord franco-marocain du 9 octobre 1987 prévoit un
systéme simplifié de titres de séjour, d'un ou dix ans.

- Titres de séjour d'un an

Les ressortissants marocains ne disposent pas, a la date
d'entrée en vigueur du présent accord, d'un titre de séjour d'une durée
minimale de trois ans, et désireux d'exercer une activité salariée en
France regoivent un titre de séjour d'un an renouvelable (portant la
mention "salariée"), sous réserve d'avoir satisfait aux controdles
médicaux d'usage et d'étre en possession d'un contrat de travail
dament visé (art. 3). Seuls les emplois salariés sont donc accessibles
aux titulaires marocains d'un titre de séjour d'un an, alors que les
ressortissants algériens qui se trouvent dans la méme situation ont la
faculté d'accéder a une profession réglementée, bénéficiant ainsi d'un
statut plus souple sur le plan de I'emploi.

- Titres de séjour de dix ans

- Ont vocation 2 recevoir une carte de résident valable dix
ans les ressortissants marocains résidant en France et titulaires, a 1a
date d'entrée en vigueur du présent accord, d'un titre de sé&jour
d'une durée minimale de trois ans. Cette carte est renouvelable de
plein d: Jit et, donne accés A toute profession, salariées ou non (art. 1),
sous reserve de l'interdiction d'exercer une profession réglementée
(art. 8).
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- Les ressortissants marocains titulaires d'un permis de
séjour d'un an et justifiant d'un séjour continu en France pendant
treis années peuvent recevoir un titre de séjour renouvelable de dix
ans, en fonction de critéres relatifs A leurs moyens d'existence et de
conditions d'exercice de leurs activités professionnelles (art. 3).

. Situation des bénéficiaires du regroupement familial

- Au regard du titre de séjour, les bénéficiaires du
regroupement familial -conjoints et enfants mineurs dans le pays
d'accueil- sont autorisés A résider en France dans les mémes
conditions que le parent qu'ils ont rejoint (art. 5).

- L'accés a une activité professionnelle de ressortissants
marocains admis a rejoindre le titulaire d'un certificat de résident
valable dix ans ont vocation a4 exercer toute profession, salariée ou
non (art. 6).

Les ressortissants marocains admis & rejoindre le titulaire
marocain salarié et titulaire d'un titre de séjour d'un ou dix ans sont
autorisés A exercer une activité salariée sur présentation d'un
contratde travail.

. Catégories ayant vocation, de plein droit, a recevoir
certificat de résidence valable dix ans

Contrairement a l'avenant franco-algérien du 22 décembre
1985, I'accord du 9 octobre 1987 ne précise pas quelles catégories ont
droit, selon des critéres sociaux, familiaux et de résidence en France,
a une carte de résident.

L'article 9 du présent accord se référant a "la législation des
deux états sur le séjour des étrangers sur tous les points non traités
par l'accord”, c'estl'ordonnance du 2 novembre 1945 -modifiée par les
lois n® 84 - 622 du 17 juillet 1984, n ° 86 - 1029 du 9 septembre 1986, et
n ° 89 - 548 du 2 aoiit 1989-, qui semble s'appliquer aux ressortissants
marocains. Ceux-ci bénéficient donc d'une définition trés large des
attributions de plein droit de la carte de résident, puisqu'aux
catégories mentionnées par l'avenant franco-algérien précédemment
évoqué s'ajoutent notamment les réfugiés et apatrides, les étrangers
ayant servi dans une unité combattante de 'armée frangaise ou d'une
armée alliée, ainsi que les étrangers ayant servi dans la Légion
étrangeére.
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. Votre rapporteur évoquera, pour étre complet, ['avenant
du 12 février 1988 au protocole franco-marocain du 17 juillet 1963
relatif a la formation professionnelle des adultes, et qui réaffirme les
droits des ressortissants marocains en matiére d'emploi et de
formation professionnelle et compléte les stipulations du protocole du
17 juillet 1963, en les élargissant aux "domaines de 'emploi et de
I'adéquation emploi-formation".

Cet avenant vise & améliorer la formation professionnelle
des travailleurs marocains tant en France qu'au Maroc, et & assurer
I'adéquation de celle-ci aux conditions des marchés du travail frangais
et marocain .

A cet effet, il met en place une coopération franco-
marocaine en matiere de formation prefessionnelle (art. 13), qui
s'appuie notamment sur des actions de formation en France de
formateurs compétents dans les secteurs concernant les technologies
avancées, sur l'envoi d'experts et de formateurs frangais au Maroc
pour la formation des formateurs marocains, sur des échanges de
personnels techniques et administratifs (art. 14), et sur un
programme de coopération entre I'A.N.P.E. et les services marocains
chargés de 'emploi (art. 19).

Le recrutement des stagiaires marocains est assuré par
un examen de sélection organisé au Maroc et par un contréle médical
effectué sous 1'égide de 1'0.M.I. (art. 15), en fonction de disponibilités
des organismes frangais concernés (art. 20).

Une précision est apportée par le présent avenant en ce qui
concerne les frais résultant du voyage de retour. L'article 16
précise que le Gouvernement frangais prend en charge les frais de
voyage entre le lieu du stage et le lieu d'embarquement en France, le
Gouvernement marocain assumant les frais de voyage entre le lieu
d'embarquement en France et le lieu de débarquement au Maroc (art.
16).

- L' accord franco-tunisien en matiére de séjour et de
travail, du 17 mars 1988

Entré en vigueur le ler février 1989, il vise a "régler d'une
maniére favorable et durable”, sur le plan de la réciprocité, la
situation des ressortissants francgais en Tunisie et des ressortissants
tunisiens en France, et se référe dans son préambule a la convention
de main-d'oeuvre du $ aoat 1963.
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. L'accord du 17 mars 1988 définit les modalités
d'attribution des différentes catégories de titres réglementant
le séjour en France des ressortissants tunisiens, ainsi que les
conséquences de ces titres sur I'accés a I'emploi de leurs titulaires.

- Les titulaires d'un titre de séjour de trois ans au moins a la
date d'entrée en vigueur du présent accord ont droit a l'attribution
d'une carte de résident (valable dix ans), 2 l'expiration du titre
qu'ils détiennent. La carte de résident autorise a exercer toute
profession en France (art. 1).

- Les ressortissants tunisiens non titulaires du titre de
séjour précédemment désigné, peuvent néanmoins recevoir un titre
de séjour d'un an renouvelable (portant la mention "salarié"), a
condition d'étre en possession d'un contrat de travail et d'avoir
satisfait & un contréle médical.

Ce titre de séjour renouvelable confére le droit, aprés trois
ans de séjour régulier, a I'attribution d'un titre de séjour de dix ans,
renouvelable de plein droit, et qui permet 2 son titulaire l'exercice de
la profession de son choix (art. 3).

- Les ressortissants tunisiens justifiant d'un séjour
régulier de moins de trois ans conservent le bénéfice de
I'ancienneté acquise en ce qui concerne la délivrance du titre de séjour
de dix ans (art. 1).

. Les bénéficiaires du regroupementi familial ont
vocation aux mémes conditions de résidence que la personne
qu'ils ont rejointe (art. 5).

L'acces a I'emploi des bénéficiaires du regroupement
familial dépend du titre de sé€jour du ressortissant tunisien qu'ils ont
été admis a rejoindre. Ainsi, les conjoints et les enfants de moins de
dix-huit ans de ressortissants tunisiens titalaires d'une carte de
résident ou ont accés a tout emploi, salarié ou non (art. 6). Les
conjoints et les enfants de moins de dix-huit ans de ressortissants
tunisiens titulaires d'un titre de séjour d'un an ou d'un permis de
séjour et de travail de dix ans, ont accés aux emplois salariés
seulement, sur présentation préalable d'un contrat de travail dament
visé (art. 7).
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. L'article 9 du présent accord indique quelles catégories de
ressortissants tunisiens ont droit a un titre de séjour de dix ans
en raison d'un lien de parenté avec un citoyen francais et de
criteres sociaux. Il s'agit notamment des ressortissants tunisiens
mariés depuis au moins un an a un citoyen francais, des ascendants
tunisiens d'un ressortissant francais et de son conjoint, de
ressortissants tunisiens pére ou mére d'un enfant francais et exer¢ant
sur celui-ci 'autor::é parentale, et de titulaires tunisiens d'une rente
'accident du travail servie par un organisme francais (et dont le taux
d'incapacité est d'au moins 20 %). A cette liste, trés comparable a celle
qui résulte de l'avenant franco-algérien du 22 décembre 1985,
s'ajoutent bien évidemment le conjoint et enfants mineurs d'un
ressortissant tunisien titulaire lui-méme d'un titre de séjour de dix
ans, et admis a le rejoindre au titre du regroupement familial.

. Enfin, I'accord franco-tunisien du 17 mars 1988 n'exclut
pas, de méme que I'accord franco-marocain du 9 octobre 1987,
I'application, sur tous les points qu'il ne traite pas, de la
réglementation propre aux deux parties relativement au droit de
séjour des étrangers.

3. Le cas particulier des accords de retour-réinsertion

Conclu avec 1'Algérie (18 septembre 1980), le Sénégal
(ler décembre 1980), la Mauritanie (25 septembre 1986) et le Mali
(17 décembre 1987), les accords relatifs au retour et a la résinsertion
des immigrés complétent le dispositif interne d'aide au retour, initié
par la circulaire ministérielle du 30 mai 1977, puis par le décret sur
l'aide a la réinsertion du 27 avril 1984 et du 17 octobre 1987. Ces
conventions s'ajoutent, par ailleurs, aux accords conclus par les
entreprises elles-mémes.

Votre rapporteur rappellera que, en vertu des décrets
précités, les bénéficiaires de I'aide au retour peuvent recevoir :

- une aide publique, d'un montant de 20 000 F, a laquelle
s'ajoutent les indemnités de déménagement et de voyage,
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- une aide conventionnelle de 'U.N.E.D.I.C., égale aux 2/3
des droits acquis au titre de I'assurance-chomage en allocation de base
et de fin de droits,

- une aide de 1'employeur, d'un montant de 15 000 F.
Réservée initialement aux étrangers salariés d'une entreprise ayant
signé une convention avec I'O.M.L,, I'aide au retour a été étendue par
le décret du 17 octobre 1987 aux demandeurs d'emploi indemnisés
depuis plus de trois mois.

a) Contenu des accords de retour réinsertion conclus avec des
pays africains

al) L'échange de lettres franco-algériennes du
18 septembre 1980 relatif au retour en Algérie des
travailleurs algériens et de leur famille

Motivés par l'évolution de la situation économique et sociale
en France, les engagements résultant de 1'échange de lettres du
18 septembre 1980 tendent & mettre en oeuvre une "étroite
coopération” franco-algérienne, en vue du retour volontaire et de la
réinsertion en Algérie de travailleurs algériens et de leur

famille.

La coopération franco-algérienne dans le domaine couvert
par cet accord concerne trois secteurs privilégiés : la formation
professionnelle, 'aide 4 la création d'entreprises en Algérie, ainsi que
I'incitation au retour des travailleurs algériens.

. Coopération en matiere de formation professionnelle
(point 1)

Congue comme un "élément essentiel d'incitation au
retour”, la formation professionnelle sera, dans le cadre d'un
programme bilatéral auquel se réferent les parties, assurse,tant dans
des centres de formation spécialisés que dans des entreprises, a la fois
en France et en Algérie.

Les engagements souscrits par les parties sont les
suivants :

- le gouvernement algérien réserve, dans les centres de
formation professionnelle, les "places nécessaires aux travailleurs
algériens appelés A bénéficier du programme de formation” prévu par
le présent échange de lettres, fournit les sites ot seront édifiés les
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centres de formation professionnelle, et assure le financement des
dépenses de fonctionnement de ceux-ci ;

- Le gouvernement francgais prend en charge la
rémunération des formateurs algériens et francais, la mise au point
des programmes de formation dispensés en Algérie, le financement de
la construction et de 1'équipement des centres de formation
professionnelle, ainsi que la formation en France des futurs
formateurs algériens.

. Coopération en matiere d'aide a la création de petites
entreprises en Algérie (point 1I)

- Des préts frangais, garantis par le Trésor algérien et
consentis a taux préférentiel, sont destinés a financer 1'acquisition en
France des matériels nécessaires a la création de petites entreprises,
industrielles ou artisanales, par les bénéficiaires de 1'aide au retour.
Des préts algériens s'ajoutent aux facilités accordées par la France.

- Le gouvernement frangais s'engage, en outre, a assurer
la prise en charge des études de faisabilité et d'ingénierie
préalables a la création d'entreprises.

. Mesures d'incitation au retour (point I11)

Tant¢ 1I'Algérie que la France s'engagent a accorder
certains avantages aux travailleurs algériens ayant fait le choix du
retour dans leur pays d'origine.

- Mesures d'incitation consenties par I'Algérie

La contribution de 1'Algérie au programme d'incitation
concerne des avantages en matiére douaniére, fiscale et d'accés au
logement.

- Avantages accordés par la France

Attribués aux candidats au retour titulaires d'un
certificat de résidence portant la mention "salarié”, ces avantages
visent la prise en charge des frais de voyage du travailleur
algérien et de sa famille (composée de son conjoint et de ses enfants de
moins de seize ans ou a charge, et établie en France), ainsi que le
versement d'une allocation-retour. Celle-ci est égale, s'agissant
des bénéficiaires ayant occupé un emploi salarié sans interruption

Sénat 101 - Tome . — 1§
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pendant six mois, & quatre fois le salaire net moyen mensuel pergu
par les intéressés pendant les six mois précédant la demande
d'allocation (ce qui représente une moyenne de 13 000 Francs
environ).

Pour les travailleurs algériens ne répondant pas aux
conditions d'emploi précédemment définies, 'allocation est définie en
référence au salaire minimum garanti.

On remarquera que l'allocation-retour n'est cumulable,
ni avec le prét attribué pour la création de petites entreprises, ni avec
le bénéfice d'une formation professionnelle.

a2) Laccord franco-sénégalais du ler décembre 1980
relatif a la formation en vue du retour et de l'insertion
dans l'économie sénégalaise des travailleurs ayant émigré
temporairement en France

. Destiné a "organiser la coopération entre la France et le
Sénégal en vue d'assurer (aux candidats au retour) une formation
adaptée aux nécessités de leur réinsertion dans le développement
économique et social du Sénégal” (art. 1), 'accord du ler décembre
1980, entré en vigueur le ler aoat 1982, concerne, conformément a la
réglementation francaise, les ressortissants sénégalais volontaires.

. En fonction des besoins en formationr transmis chaque
année aux autorités francaises par le gouvernement sénégalais, les
candidats au retour bénéficient d'une formation professionnelle,
dispensée en France ou au Sénégal, correspondant aux priorités
économiques de leur pays (art. 2).

. Les modalités précises du financement de ces actions de
formation résultent de l'article 6 de la convention du ler décembre
1980. Incombent a la Partie frangaise 1a rémunération des stagiaires
ainsi que les frais de formation. S'agissant des frais de voyage des
travailleurs et de leurs familles, ils sont pris en charge par
I'employeur depuis le lieu du domicile en France jusqu'a Dakar, a
moins d'un arrangement différent entre les Parties.

Une stipulation originale du présent accord consiste en
I'attribution de préts du gouvernement francais au gouvernement
sénégalais, "en vue de concourir au financement de certains
équipements liés a l'installation des travailleurs” (art. 7).

. Un arrangement administratif franco-sénégalais fait a
Dakar le 7 mai 1987, dans le cadre des réunions de la commission
mixte prévue par l'article 8 de l'accord du ler décembre 1980,
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concerne l'amélioration de l'information des ressortissants sénégalais
en France sur les conditions de leur réinsertion économique et sociale
dans leur pays d'origine.

al3) L'accord franco-mauritanien sur l'aide a la
réinsertion dans l'économie mauritanienne des
travailleurs ayant émigré en France (26 septembre 1986)

. De maniére originale, l'accord franco-mauritanien du 26
septembre 1986 réserve le bénéfice de ses stipulations aux
Mauritaniens volontaires, de plus de dix-huit ans, titulaires d'un
titre de s€jour en cours de validité valant autorisation d'exercer une
activité professionnelle salariée enFrance.

Sont donc exclus du dispositif de réinsertion les
ressortissants mauritaniens pouvant de plein droit obtenir une
autorisation de travail en raison de leur situation personnelle, et
ayant vocation a recevoir un titre de seJour dans le cadre du
regroupement familial (art. 2).

. L'article 3 du présent accord renvoie au dispositif frangais
de réinsertion tel qu'il résulte de la réglementatica interne frangaise
et, notamment, aux avantages suivants:

- financement des frais de formation,

- prise en charge des frais de déménagement et de voyage,
pour le bénéficiaire de la réinsertion et pour les membres de
sa famille résidant’en France,

- financement des biens d'équipement destinés a la
réalisation du projet de réinsertion (art. 3).

. Les engagements souscrits par la France concernent la
mise en oeuvre de stages de formation professionnelle adaptés aux
besoins de I'économie mauritanienne, conformément aux stipulations
habituellement retenues par les conventions de méme nature (art. 4).
De plus, la France s'engage a envisager I'extension du bénéfice des
mesures d'aide au retour-réinsertion aux travailleurs
mauritaniens en situation de chomage, alors méme que la
convention franco-mauritanienne est antérieure de plus d'un an au
décret du 17 octobre 1987 précédemment évoqué (art. 3).

. Les engagements souscrits par les deux Parties visent
les avantages douaniers et fiscaux qu'il convient de consentir aux
candidats mauritaniens au retour afin de faciliter la réinsertion de
ceux-ci, s'agissant notamment de l'importation de véhicules et de
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biens permettant la création de petites entreprises. Quant au
gouvernement mauritanien, il lui appartient de faciliter 'attribution
de terrains pour l'établissement des entreprises (art. 5).

. L'engagement souscrit par les candidats mauritaniens au
retour concerne la restitution, a I'issue des formalités préalables
au retour, de leur titre de séjour, comme une autorisation de séjour
en France valable deux mois (art. 7).

. Diverses stipulations visent 4 rendre systématiques les
échanges d'informations entre autorités francaises et
mauritaniennes, sur les possibilités et les conditions d'emploi en
Mauritanie, sur les besoins de 1'économie mauritanienne en matiére
de création d'emplois (art. 8) et sur le volume et la nature des stages
proposés (art. 9).

a4) Laccord franco-malien sur laide a la réinsertion
dans l'économie malienne des travailleurs ayant émigré
en France (17 décembre 1987)

. Beaucoup moins compléte que les précédents, 1'accord
franco-malien se borne a préciser que "le retour des travailleurs
maliens est volontaire" et a se référer a la législation francaise en
vigueur (art. 1).

. Les engagements souscrits par les Parties concernent la
concertation franco-malienne sur l'organisation de stages
professionnels conformes aux priorités économiques du Mali (art. 2),
les avantages douaniers et fiscaux (s'agissant notamment
d'importations de biens d'équipement et de véhicules) qu'il est
convenu d'accorder aux travailleurs maliens afin de faciliter leur
réinsertion (art. 3), et l'information des candidats au retour-
réinsertion, sur les possibilités et les conditions d'emploi au Mali (art.
4).

. Enfin, le gouvernement malien s'engage a favoriser
I'acquisition de terres pour ses ressortissants se réinstallant dans
l'agriculture (art. 3).

On remarque que l'accord franco-malien ne comporte
aucune stipulation précise en matiére de financement.
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b) Ebauche de bilan des accords de retour-réinsertion

Etant donné la difficulté que présente le suivi des projets
des candidats & la réinsertion, la tentative d'évaluation ci-aprés
expose les données statistiques relatives au retour-réinsertion. Il
est, par ailleurs, impossible de fournir un bilan détaillé de
I'application de chacune des conventions précédemment analysées,
dont les bénéficiaires sont inclus dans les statistiques générales sur le
retour.

. Au 30 juin 1989, prés de 30 482 ressortissants étrangers
auraient bénéficié des aides a la réinsertion, sur les 33 295 demandes
déposées. Celles-ci ont entrainé le départ de quelque 69 626
personnes.

Trés attractif pendant les premiéres années (13 873
étrangers ont bénéficié d'une aide au retour pour la seule année
1985), le nombre de bénéficiaires s'est réduit jusqu'a se limiter a 2 000
étrangers en 1988,

. Les caractéristiques des bénéficiaires de 1'aide au
retour sont les suivantes:

- une prédominance masculine trés nette (28 644, soit 94 %),

- I'importance des effectifs employés en France dans la
construction automobile (9 538, soit 32,6 %),

- la grande concentration des bénéficiaires dans 1'Ile-de-
France (10 678, soit 35,03 %),

- la longue durée du séjour en France précédant le retour :
70,45 % de bénéficiaires ont résidé entre 11 et 20 ans en France,

- et, enfin, la jeunesse des bénéficiaires : 56 % d'entre eux, en
effet, appartiennent a la tranche d'age de 35-45 ans.

. Compte tenu des membres des familles qui retournent dans
le pays d'origine avec le travailleur bénéficiant d'une aide a la

réinsertion, le nombre moyen de retours par dossier semble étre de
2,28.

La répartition par nationalités des bénéficiaires fait
apparaitre une trés forte représentation des travailleurs maghrébins :
18 087, soit 59,34 %, parmi lesquels on compte 12 466 algériens
(40,90 % des bénéficiaires du dispositif d'aide au retour), 3 945
marocains (12,94 %) et 1 676 tunisiens (5,50 %).
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Parmi les ressortis:ants des pays d'Afrique subsaharienne,
il semble que les travailieurs maliens, sénégalais et mauritaniens,
dont les gouvernements ont conclu un accord de réinsertion avec la
France, soient les plus nombreux a bénéficier du dispositif de retour-
réinsertion et, par conséquent, que de telles conventions exercent une
nette influence sur la décision de retour.

*

* *

Le manque de cohérence entre les conventions concernant
I'entrée et le séjour, leur inadaptation aux réalités actuelles, ainsi que
la disparité de plusieurs d'entre elles avec le droit commun,
pourraient justifier qu'elles soient suspendues. Certaines de leurs
dispositions les plus essentielles le sont d'ailleurs de facto avec le
rétablissement des visas.

La longue Histoire qui nous lie aux pays en cause ne sera
jamais achevée. Elle peut étre porteuse d'une ambition conforme a la
géographie et a 1a démographie.

Ces conventions doivent étre maintenues mais révisées,
compte tenu que la France n'est plus un pays d'appel de main-
d'oeuvre. Il est nécessaire de leur substituer des conventions
empreintes d'un méme désir de construire l'avenir, et qui soient
soumises a la ratification des Parlements respectifs. Le pouvoir
exécutif posséde de trés larges prérogatives dans la démarche
diplomatique mais il ne doit pas sacrifier le fond a la forme. Il est de
l'intérét commun d'établir un dialogue avec les Parlements siégeant
de part et d'autre de 1a Méditerranée qui les unit plus qu'elle ne les
sépare.

Les engagements du passé n'en doivent pas moins étre
tenus. Les ambassadeurs du Maghreb ont souligné des défaillances de
la Partie francaise, notamment en matiére de formation
professionnelle. Notre pays a dans ce domaine un retard qu'il se doit
de combler.

La France a également a établir une oeuvre de solidarité
dans les pays les plus démunis, afin que leur population n‘ait plus les
mémes raisons de les quitter.

Les conventions sont également la seule possibilité de mise
en place de plans de retour au pays natal de ceux des immigrés qui ne
sont pas tentés par une installation définitive en France. Le probléme
a été trop souvent posé dans une optique strictement financiére alors
qu'il appelle un approfondissement des rapports humains.
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4. Les propositions de l1a mission en matiére de
service national des doubles-nationaux,
d'investissements privés et de création d’emplois a
I'étranger

a) Le service national des doubles-nationaux franco-
tunisiens et franco-algériens

Les remarques exposées par votre rapporteur sur les
accords franco-tunisien du 17 juin 1982 et franco-algérien du
11 octobre 1983, et sur les conditions de l'exercice des obligations
militaires par les doubles-nationaux franco-algériens et franco-
tunisiens, appellent les suggestions suivantes :

1) Renégocier les accords précités en vue d'atténuer le
caractére dérogatoire de la situation des doubles-nationaux
concernés,

- A cet effet, votre rapporteur propose de supprimer les
avantages dont bénéficient les intéressés en matiére de
mobilisation et de réserve, et d'intégrer aux accords franco-algérien
et franco-tunisien une stipulation étendant ces obligations aux
doubles-nationaux franco-algériens et franco-tunisiens, sur le
fondement de 1'Etat de résidence.

- D'autre part, vctre rapporteur suggére de lier
nationalité et service national et, A cet effet, de poser I'obligation,
pour les doubles-nationaux, du choix de leur nationalité a l'issue
de leur service national, en précisant que ce choix peut ne pas porter
sur 1'Etat ou a été effectué le service national. Cette disposition
permettrait aux doubles-nationaux décus par les conditions dans
lesquelles ils ont fait leur service militaire en Algérie de manifester
leur attachement 4 la France. Néanmoins, votre rapporteur est
conscient que cette proposition implique une révision du dispositif
conventionnel auquel la France est partie, s'agissant du service
militaire des doubles-nationaux.

2) Réaménager les conditions du service national en
France des jeunes Francais d'origine maghrébine, par la prise
en compte systématique, dans l'organisation du service
national, des priorités des doubles-nationaux franco-algériens
et franco-tunisiens, en vue de privilégier I'intégration de ceux-ci et
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d’encourager ceux-ci a effectuer leur service national en
France.

- La sensibilisation du personnel chargé de I'encadrement
des appelés aux contraintes spécifiques des musulmans pourrait, par
exemple, étre améliorée.

- De méme, il parait nécessaire de privilégier les
affectations des intéressés en fonction de l'intérét de celles-ci sur le
plan de la formation professionnelle.

- Cependant, il conviendrait de prendre garde i ne pas
donner l'impression aux recrues frangaises d'étre désavantagées par
rapport aux appelés musulmans dont le service serait, le cas échéant,
aménagé pendant le Ramadan, ou dont les affectations pourraient
présenter un intérét supérieur.

- Une solution envisageable pourrait résider dans
l'invention, au profit des jeunes Maghrébins soumis aux obligations
du service national, d'un service adapté inspiré de celui qui existe
dans les Dom-Tom, et qui permet I'accomplissement de certains
travaux d'intérét général. Cette solution, dont 1'étude peut, certes,
étre envisagée, présenterait toutefois l'inconvénient majeur
d'accroitre le caractére dérogatoire de la situation des doubles-
nationaux franco-algériens et franco-tunisiens, alors qu'il importe de
mettre en oeuvre tous les moyens disponibles en vue de l'intégration
des jeunes Frangais d'origine maghrébine.

b) Investissements privés et création d'emplois a
l'étranger

De nombreux intervenants auditionnés dans le cadre de la
mission d'information sont convenus de la nécessité d'augmenter les
investissements privés étrangers dans les pays sensibles sur le plan
migratoire.

En effet, le ressort des motivations du candidat a
I'émigration réside, dans la plupart des cas, dans le chémage auquel il
est confronté dans son pays. C'est pourquoi il importe de promouvoir
les initiatives susceptibles de créer des empleis dans les pays
sensibles sur le plan migratoire afin de juguler la tentation bien
compréhensible que constitue, pour les ressortissants de ces pays,
I'émigration.

A cet égard, les crédits de coopération, dans leur
conception classique, aboutissent trop souvent a mettre sous
perfusion des économies auxquels il convient, au contraire, de donner
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les moyens du dynamisme et de l'initiative économiques, en vue de
favoriser leur développement a long terme.

Les investissements privés en Afrique doivent done
constituer un axe véritablement privilégié d'une politique de
l'immigration en amont du processus.

Les initiatives des pays désireux de promouvoir un
environnement, notamment juridique, propice aux investissements
étrangers (1) doivent étre, au niveau national, complétées par des
mesures d'encouragement et de garanties adaptées aux contr“intes
des investisseurs.

@ Assortir les investissements francais en Afrique de
garanties et d'avantages incitatifs

Certes, il peut paraitre paradoxal de préconiser une
intervention publique systématique, en vue de protéger les
investissements privés. Néanmoins, tant 1'enjeu du développement de
ceux-ci pour la limitation des flux migratoires a venir, que les risques
courus par les investisseurs francgais en Afrique -risques qui
expliquent l'actuel désengagement de ceux-ci daus des proportions
inquiétantes- justifient, de la part des autorités francaises, une
démarche protectrice.

Ainsi, votre rapporteur suggére la création d'un fonds
public de garantie des investissements privés en Afrique (tant
au Nord qu'au Sud du Sahara), qui couvrirait I'ensemble des risques
-commerciaux et politiques- courus par les investisseurs, qu'il s'agisse
du rapatriement de leurs capitaux et revenus, de la libre jouissance de
leurs avoirs, ou du remboursement de leurs créances.

Ce fonds témoignerait de la spécificité de la place de
I'Afrique parmi les partenaires des entreprises frangaises. 1l
compléterait donc l'action entreprise dans le cadre de I'A.R.I.A.
(Assurance du risque des investissements en Afrique), dans le
domaine des pays relevant du champ de compétence du ministére de
la coopération et du développement (c'est-a-dire certains pays
d'Afrique subsaharienne de 1'Océan indien et des Caraibes), en faveur
des banques africaines et au bénéfice des investissements effectués
par les PME nationales.

Le fonds de garantie envisagé par votre rapporteur ferait
l'avance, aux investisseurs frangais lésés, des fonds par eux engagés
en Afrique, leur évitant ainsi d'attendre de remboursements rendus

(1).Voir en annexe les fiches propres a la loi algérienne surla monnaie et le crédit du
26 mars 1990, et la lettre royale sur l'investissement, promulguée par le
gouvernement marocain.
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aléatoires par une application souvent peu scrupuleuse de
conventions bilatérales de garantie des investissements.

C'est au fonds public de garantie des investissements
privés en Afrique qu'incomberait la négociation, avec les autorités
locales, de 'apurement des contentieux. Cet organisme éviterait que
se répétent les navrantes péripéties que connaissent nos entreprises
dépossédées notamment par des mesures de nationalisation, dans des
pays tels quele Bénin ou le Zaire, et dont les créances ne sont souvent
recouvrées qu'au terme de délais incompatibles avec les contraintes
d'une entreprise privée (1).

Qui sait si, une fois directement impliqué dans le
recouvrement de ces créances, I'Etat n'imputerait pas celles-ci sur les
aides financiéres accordées aux pays débiteurs au titre de la
coopération, au mépris, ie cas échéant, des régles de comptabilité
publique qu'il oppose actuellement & ceux qui lui suggérent cette
solution ?

I1 est incontestable que les garanties ainsi attribuées aux
investisseurs francgais en Afrique seraient de nature a lever l'une des
raisons du désengagement des entreprises francaises d'Afrique qui
tiennent a 'absence de sécurité des situations juridiques dans de trés
nombreux pays.

- D'autre part, il pourrait étre envisageable d'imaginer des
avantages spécifiques, accordés par exemple sous la forme de
priviléges fiscaux, aux investisseurs frang¢ais contribuant a créer des
emplois en Afrique dans des secteurs adaptés aux nécessités du
développement africain.

Cet aspect incitatif du dispositif d'encouragement aux
investissements francais en Afrique, dont votre rapporteur suggére la
création, devrait répondre a des conditions strictes. Les critéres pris
en compte lors de l'attribution de ces avantages, définis conjointement
avec les pays concernés, tiendraient au nombre d'emplois locaux créés
et au secteur concerné par l'opération envisagée.

En conclusion sur ce point, votre rapporteur ne peut
omettre de rappeler qu'une condition essentielle, tant du
développement proprement dit que de l'expansion des
investissements, réside dans le caractére plus ou moins démocratique
des régimes des pays considérés. Or, un moyen d'encourager la
démocratie africaine, au Nord comme au Sud, consiste a favoriser les

(1).Ainsi, les entreprises francaises nationalisées dans le cadre de la politique de
Zairianisation (1973-1974) ne recouvreront leurs créances qu'a partir de 1991,
aprés qu'un accord franco-zairois, conclu en 1988, aient fixé les conditions du
remboursement des créances zairoises, et qu'une loi de juin 1990 aient déterminé
les modalités de la répartition des quelque douze millions de francs rétrocédés.



-235-

mécanismes de 1'économie libérale et, par conséquent, A privilégier
I'implantation d'entreprises étrangéres susceptibles, par effet de
contagion, de développer les comportements libéraux.

® Réaménager les modalités de l'aide au retour dans
un sens plus nettement favorable a la réinsertion
professionnelle des intéressés dans leur pays d'origine

L'allocation attribuée aux candidats au retour, en
application des dispositions réglementaires de retour-réinsertion, ne
semble pas de nature 2 inciter les bénéficiaires A créer des emplois
dans leur pays d'origine.

® A cet égard, la convention franco-algérienne de
retour-réinsertion de 1980, en créant une allocation-retour non
cumulable avec les autres modalités de l'aide -stages de
formations professionnelle et aide 4 la création d'entreprise- comporte
le risque d'un “"effet pervers" susceptible de vider de sens des
stipulations sensées favoriser une réinsertion professionnelle des
émigrés dans des conditions compatibles avec les priorités du
développement algérien. Ce défaut de 1'accord franco-algérien est
particuliérement regrettable, étant donné que 1'évolution de la
législation algérienne, dans un sens qui semble moins défavorable
aux initiatives économiques privées, aurait pu permettre enfin
l'application des clauses de 1'accord de 1980 relatlves a l'aide a la
création d'entreprise....

® Par ailleurs, les engagements conventionnels évoqués
au début de ce rapport relatifs 4 la formation professionnelle et &
l'aide A la création d'entreprise des candidats au retour paraissent a
votre rapporteur relever d'une conception de l'aide au retour
compatible avec les impératifs du développement, et méritent d'étre
prolongées par les mesures véritablement incitativez.

® Votre rapporteur prcpose en conséquence de mettre en
place un dispositif équivalent saux plans épargne, assortis
d'avantages A déterminer, et dont le capital pourrait étre soit
récupéré par le titulaire (ou par ses ayants-droit) au moment de son
départ de France, soit assorti d'un prét destiné a financer une
entreprise, un commerce, ou un logement dans le pays d'origine. Ce
dispositif ne serait pas nécessairement moius cotiteux que le systéeme
d'allocations actuellement en vigueur, mais présenterait le mérite de
favoriser tant le développement des pays concernés que la
réinsertion sociale et professionnelle des bénéficiaires.



-236-

D. LES PROPOSITIONS DE LA MISSION EN MATIERE
D'ENTREE, DE SEJOUR ET DE DEPART FORCE DES
ETRANGERS

Le court terme devrait étre de la compéterce du
Gouvernement, le long terme, de celle du Parlement. La Constitution
ignore cette distinction. Il faut donc la modifier pour qu'eile wuisse
jouer, non pas d'une maniére générale, mais spécialement ¢r. ;uatiére
d'immigration. Celle-ci en effet a été trop longtemps appréciée dans
ses effets immédiats, alors que ses conséquences les plus ficheuses
sont lointaines.

L'expéricnce prouve que "le débat idéologique sur
I'immigration n'atteint pas son paroxysme lorsque les flux sont les
plus élevés, mais plusieurs années plus tard, aprés que les pouvoirs
publics aient restreint I'accueil” (1).

Cette proposition de révision constitutionnelle sera
exprimée en conclusion du présent rapport.

Compte tenu de l'intégration européenne, telle qu'elie est
déja connue et prévisible, dans le cadre communautaire. Compte tenu
aussi de 1'évolution encore imprécise de 'Europe de la CSCE, le temps
est venu d'une discussion autour d'un projet abrogeant 1'ordonnance
de 1945.

Le nouveau texte reprendrait sans doute beaucoup de ses
disposttions, mais il présenferait des options plus claires tenant
compte de la nouvelle coopération internationale. Il aurait I'avantage
non négligeable de mobiliser les représentants de la Nation, ncn
autour de slogans, mais sur des dispositions législatives porteuses de
principes nouveaux. Ils n'ont pu s'exprimer jusqu'a maintenant que
dans le cadre de tables rondes ou de débats d'orientation. Ils ne sont
pas des conseillers du pouvoir exécutif qui sollicite leur avis. Dans un
domaine aussi grave, ils doivent exercer leurs responsabilités devant
le peuple francais.

Dans son élaboration le projet pourrait notamment
prendre en compte :

- le poids nouveau des phénoménes migratoires dont le
présent rapport a souligné quelques uns des aspects,

(1) Patrick WEIL - La politique francaise d'immigration : ru-dela du désordre
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- la nécessité de remplacer le statut de I'immigré dont on
connait les regrettables imprécisions par un statut de I'immigrant,

- les modalités de contréle permanent des flux par le
Parlement.

La régle devrait étre que l'immigrant n'est accepté que
dans la mesure ou sa démarche correspond a un intérét précis de notre
pays. L'impact de son admission devrait étre analysé ryéalablement.
Sans porter de jugement sur le passé, les Francais comprendront-ils
enfin que certains des effets d'une immigration non-controlée, qu'ils
déplorent actuellement, pouvaient étre prévus ?

Cette attitude n'est en rien contraire a l'esprit de
générosité qui appartient a la tradition de notre pays, mais qui a
d'autres occasions de se manifester. La faculté d'immigrer serait
subordonnée 4 la rencontre d'un besoin et d'une espérance. A un
controle strictement policier serait substituée une gestion a priori du
probléme qui entre déja en grande partie dans les compétences de
I'O.MLI. 11 appartiendrait & d'autres instances d'apprécier au cas par
cas l'impact d'une installation longue ou définitive.

La discussion d'un projet de ce type suppose 1'abandon du
discours selon lequel il n'y aura plus jamais d'immigration. A cette
pétition de principe, il faut préférer une réflexion sur la maitrise de
flux que I'on sait inévitables.

Avant d'en arriver a cette discussion, .il convient de
colmater rapidement les bréches les plus apparenies du systéme
actuel. Des défaillances évidentes se manifestent en effet a 'entrée
sur le territoire, en matiére de départ forcé de l'étranger, de
délivrance de visa, de certificat d'hébergement et de dérive du droit
d'asile.

Les propositions qui seront développées ci-dessous
s'ajoutent a celles déja présentées lors de 'analyse des conventions
bilatérales dont il apparait que la plupart d'entre elles sont désuétes.

1. L'entrée sur le territoire

La mission a entendu lors de ses déplacements les
directeurs régionaux de la P.A F. Il n'est pas possible d'exiger de leurs
faibles effectifs un contréle approfondi de chaque étranger arrivant
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sur le territoire national, celui-ci provoquerait d'ailleurs des files
d'attente qui seraient mal supportées.

Le controle aux frontiéres externes permettra une plus
grande concentration. Il est prévu a des points de passage
obligatoires. Il serait souhaitable que les attributions des polices de
I'espace Schengen répondent & une méme vision juridique. Il parait
anachronique que la P.A F. n'ait pas le droit de fouille, cette subtilité
juridique étant surmontée par le concours de la douane lorsque cela
lui parait étre nécessaire.

D'autre part, la France est un des rares pays ou les
passagers se présentent en désordre aux guichets de contrdle des
pories de sortie des aéroports. Pour un meilleur contréle et par respect
de la vie privée, il serait normal d'établir l'obligation de ne pas
franchir, avant son tour, une ligne tracée sur le sol.

Les membres de 1a P.A F. ont un réle trop important poar
les transformer en guichetiers tamponnant des passeports. Des
composteurs fixes pourraient utilement les remplacer pour imprimer
sur le passeport la date d'entrée dont il faut ensuite tenir compte pour
apprécier 1'expiration d'un visa.

Des lecteurs optiques devraient étre confiés aux agents de
la P.A.F. pour leur permettre de lire les codes barres figurant sur les
étiquettes auto-collantes dont les visas seront pourvus lors de leur
édition.

Enfin, il n'apparait pas que la sécurité et le controle aient
été dans le passé les préoccupations essentielles des architectes
chargés de la construction des aéroports. Les conditions de travail des
agents de la P.AF. s'en trouvent affectées. Il conviendrait de les
améliorer.

Parce que le contréle a l'entrée présentera toujours des
lacunes il est nécessaire d'étre particuliérement exigeant sur
I'efficacité des procédures de départ forcé.

2. Le départ forcé

11 est toujours anormal qu'une décision administrative ou
un jugement ne soit pas exécuté. Cette inexécution participe aux
doutes que leurs institutions inspirent aux Frangais. Elle est encore
plus vivement ressentie lorsqu'elle concerne le départ du territoire
national d'un étranger en situation irréguliére, ou délinquant. Ses
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conséquences sont amplifiées par la rumeur et alimentent la
xénophobie.

Selon la pensée du Cardinal de Retz : "Les lois désarmées
tomuent dans le mépris".

11 existe trois procédures, que nous avons décrites, et qui
conduisent au méme résultat. Ce sont la reconduite a la frontiére,
I'interdiction du territoire, et I'expulsion. Elles correspondent a des
compétences différentes qu'il y a lieu de maintenir mais il serait
préférable de leur donner un méme nom correspondant aux effets
recherchés.

Malheureusement, le taux d'inexécution de ces mesures
est élevé, ce qui leur enléve leur caractére effectif et exemplaire. La
responsabilité n'en incombe pas aux services de Police dont 1a mission
a connu les efforts et les déceptions.

L'impossibilité d'exécution se traduit par quelques mois
de prison supplémentaires, une assignation a résidence, la disparition
de la personne indésirable dans la clandestinité. Le paradoxe est que
certains délinquants ayant purgé leur peine et dont le départ était
éminemment souhaitable, se trouvent dans la méme situation que
s'ils avaient été naturalisés.

Cela est d’'autant plus choquant que les mesures dont
I'inexécution est si souvent flagrante, sont entourées de nombreuses
garanties, inspirées par le respect des Droits de 'Homme. Elles
fondent 1'état de Droit dans notre pays. Elle constituent une sorte
d'habeas corpus de l'étranger dont la mission au cours de ses
déplacements a vérifié qu'il était respecté. On peut dire que les
expulsés de logements d’habitation sont traités avec moins d'égards.

Dans les faits la reconduction a4 la frontiére n'est qu'un
premier stade dans I'éloignement effectif de I'étanger qui est I'objet de
la mesure. Elle est une condition nécessaire mais rarement suffisante.
Elle repose sur l'idée fausse de frontiéres infranchissables ouvertes en
quelques rares endroits sur un néant juridique, ou l'étranger serait
rejeté. Cette image est contraire A la réalité.

Au-dela du no man's land, s'il existe, il y a un autre poste
frontiére avec ses propres contraintes.

L'expérience prouve qu'il est nécessaire de procéder a la
reconduite avec escorte dans le pays d'origine. Sauf dans les cas,
malheureusement fréquents, d'une incertitude au sujet de l'origine,
les obstacles ne sont pas juridiques mais matériels.

?
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L'Etat renonce actuellement a l'exécution si les
organismes de transport du secteur privé lui refusent son concours. 11
serait normal qu'il utilise les moyens de la puissance publique pour
que force reste a la loi. Ces moyens sont d'abord diplomatiques. Il
dispose aussi de navires et d'avions. L'armée en temps de paix assure
souvent des missions de service public. Dans le bilan que le
gouvernement aurait 4 présenter chaque année ne devrait figurer
aucune inexécution qui ne soit justifiée par des circonstances
humanitaires.

L'acte complémentaire a l'accord de Schengen présente
une vision réaliste du probléme en employant a ce sujet l'expression
"éloignement du territoire national”. Elle pourrait étre utilisée pour
chacune des trois procédures qui poursuivent un objectif commun.

3. Les moyens des consulats

Ces moyens doivent étre accrus. Nous avons vu
l'indéniable progrés que constitue le systéme de traitement
automatisé "Mondial Visa". Son efficacité sera subordonnée a
I'exactitude des informations qui lui seront fournies. Leur vérification
exigera un personnel qualifié.

L'identification par rapport a l'état d'origine pose
fréquemment des problémes. Dans des pays ou l'usage du prénom
prévaut sur celui du nom, dans d'autres ou la filiation se fait par
rapport & l'appartenance & un groupe ou a un village, le seul signe
distinctif valable est I'empreinte digitale. Il ne serait pas anormal de
I'exiger, d'une maniére générale, comme condition de la demande de
visa. Cela est déja le cas pour les demandeurs d'asile. Dans le cadre de
I'expérimentation des nouvelles cartes d'identité qui a lieu dans les
Hauts de Seine, elle est exigée de nos nationaux.

La lutte contre l'immigration clandestine exige une
vigilance en amont.

Un chiffre a été communiqué a la mission par la
préfecture de police de Paris : 40 % des demandes d'asile enregistrées
dans la Région parisienne (80 a 90 % étant, on le sait, des "demandes
d'asile économique’) émanent de "touristes” ayant obtenu 2 ce titre
un visa délivré par le consulat de France de leur pays d'origine. Ce
constat doit faire réfléchir. Est-il si délicat pour les services
consulaires de distinguer le vrai touriste (qui doit étre en état de
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produire des attestations probantes a cet égard) du candidat a l'asile
économique...?

La politique commune a 1'égard des visas pronée par la
Communauté Européenne ne doit pas étre un cadre purement formel.
Elle doit se traduire sur le terrain par une étroite coopération entre
les consulats concernés.

4. Les certificats d'hébergement

I1 faut reconsidérer le sens et les conditions de délivrance
des certificats d'hébergement. Dans le circuit qui précéde la
délivrance du visa, le certificat d’hébergement joue un role essentiel.
Il déterminera la décision du consul. '

Noas nous sommes faits 1'écho des réactions des maires a
son sujet telles qu'elles résultent de leurs réponses confidentielles au
questionnaire du Sénat. Depuis, bien d'autres opinions ont été
exprimées dans la presse. '

Il en est ainsi de celle du Maire de Sartrouville qui
déclare : :

"Mon rdle se limite a certifier conforme la signature de
I'hébergeant méme si j'estime qu'il est curieux qu'un couple qui vit
avec cinq gosses dans un F4 re¢oive deux touristes".

L'unanimité semble s'étre faite aujourd'hui sur la
nécessité de modifier une réglementation qui constitue peut-étre le
principal facteur de I'immigration clandestine.

Le maire devrait avoir l'obligation de s'assurer de la
possibilité réelle d'hébergement de 1'accueillant.

Il devrait aussi pouvoir vérifier que le visiteur est reparti
chez lui. Il serait opportun de prévoir la remise d'une attestation de
départ aux services municipaux. L'étranger serait présumé en
situation irréguliére si cette attestation n'était pas remise dans le
délai prévu, soit par lui-méme, soit par son héte. Celui-ci engagerait
sa responsabilité pénale en cas de fraude.

Peut-étre l'institution d'un systéme de caution pourrait-il
également porter des fruits ? La libération de la caution
interviendrait lors de la remise de l'attestation de départ.

Sénat 101 - Tome 1. -- 16
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On ne peut enfin que préconiser 'unification du régime
des visites privées. Rien ne justifie que certains étrangers fassent
certifier par leurs propres consulats des attestations sur papier libre,
alors que d'autres doivent se procurer des formulaires soumis ensuite
au visa du maire. La suspension des conventions bilatérales
permettrait cette uniformisation.

Beaucoup de maires souhaiteraient avoir un role dans la
procédure de regroupement familial. Il serait normal qu'ils soient
consultés pour avis par la D.D.A.S.S. d'autant plus qu'ils peuvent en
certains cas faire des propositions qui permettent d'améliorer les
conditions d'accueil. Le silence pendant plus de trente jours du centre
régional de I'O.M.IL. consulté par la D.D.AS.S., laisse présumer des
conditions de logement et de ressources satisfaisantes. Cette régle
devrait étre revue.

Dans ic cadre d'un statut de l'immigrant, les conditions du
regroupement devraient étre précisées. Les membres les plus proches
de sa famille pourraient obtenir un visa d'immigration, selon des
modalités conformes 2 celles qui existent dans d'autres pays.

Pour en terminer aver les perspectives qu'ouvrirait un
statut de l'immigrant, il suffit de dire qu'il serait anormal que la
France fasse plus que les pays neufs qui sont encore des "pays
d'immigration”.

5. Ledroitd'asile

Le droit d'asile souléve incontestablement des problémes
majeurs en matiére d'immigration, en raison des abus considérables
auxquels il donne lieu.

Par ailleurs, il apparait que la procédure méme de
reconnaissance du statut de réfugié politique ne saurait utilement
étre améliorée, si les étrangers auxquels ce statut est refusé ne
quittent pas effectivement le territoire de la République. Dans le
meilleur des cas, l'accélération de la décision, trés généralement
négative, soit de I'0.F.P.R.A,, soit de ia Commission des recours,
transforme simplement le statut juridique de 1'étranger (qui passe de
la catégorie des demandeurs d'asile a celle des immigrés clandestins),
mais n'emporte aucune conséquence pratique sur sa présence
effective en France.

En fait, on doit craindre que les mesures prises en aval de
la demande d'asile soient largement inefficaces, et ne puissent réduire
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de fagon substantielle le nombre d'étrangers en situation irréguliére
sur le territoire de la République. Une politique en amont parait a cet
égard trés préférable, dés lors que fondée sur des mesures préventives
et sans limiter l'exercice légitime du droit d'asile, elle pourrait
s'avérer suffisamment dissuasive pour décourager des étrangers
uniquement mus par des motivations économiques.

En regle générale, on peut distinguer deux catégories
d'étrangers demandeurs d'asile. La premiére catégorie recouvre les
authentiques réfugiés politiques, que leurs combats pour la liberté
dans leur Etat d'origine exposent a des persécutions réelles, au sens
de la Convention de Genéve.

Ces réfugiés adoptent une attitude sans équivoque : leur
demande d'asile, instrument de leur sauvegarde, est déposée dans des
délais trés brefs, dés l'arrivée sur le territoire national. Si, par
exception, leur demande n'est pas prise en considération par
I'0.F.P.R.A,, ils forment trés rapidement un recours aupreés de la
Commission des recours et se plient sans réticence aux obligations
administratives et juridictionnelles qui leur sont imposées, avec
d'autant plus d'empressement que leur salut en dépend.

La seconde catégorie, qui représente aujourd'hui plus de
90 % des demandeurs, recouvre les réfugiés économiques, dont
I'attitude est tout a fait inverse. Le dépot de leur demande est
généralement tardif, souvent effectué aprés plusieurs semaines ou
plusieurs mois de présence irréguliére sur le territoire de la
République, parfois méme a l'occasion d'un contréle d'identité, voire
a la suite d'un arrété de reconduite a la frontiére ou d'expulsion
auquel ils tentent de se soustraire.

Lorsque leur demande est rejetée par I'O.F.P.R.A ., (cas le
plus fréquent), ces étrangers tentent de retarder par tout moyen la
procédure, en déposant le plus tardivement possible un recours aupreés
de la Commission des recours, puis le cas échéant un pourvoi devant
le Conseil d'Etat. A l'issue de toutes ces manoeuvres de retardement,
la plupart des faux réfugiés disparaissent purement et simplement,
en changeant de domicile notamment, pour faire échec a toute mesure
d'éloignement.

Certains tentent méme de réitérer le processus complet en
formulant sous une autre identité et dans une autre préfecture une
nouvelle demande du statut de réfugié politique (le relevé
-d'empreintes digitales devrait prévenir désormais ce second type de
fraude).

Si tous ces problémes apparaissent avec netteté, il n'en va
cependant pas de méme des solutions qui pourraient y étre apportées,
dans la mesure ou la reconnaissance ou le refus du droit d'asile



-244 -

demeure une décision trés grave, impliquant un examen attentif de
chaque situation particuliére, sauf 2 méconnaitre les engagements
internationaux de la France et les valeurs républicaines dont elle
s'honore.

Dans ce domaine, l'ordre naturel des présomptions
juridiques s'inverse, quelles que soient par aillears les motivations
réelles des demandeurs d'asile, la précarité ou la ténuité des dossiers
qu'ils présentent, ou les apparences, voire les évidences qui
sembleraient devoir a priori étre retenues contre eux. Il serait en effet
inconcevable d'imposer a un réfugié pclitique la production de
documents d'identité en regle, ou de piéces justificatives diment
authentifiées, alors méme que son départ clandestin ou précipité
I'aura centraint le plus souvent a des expédients, comme l'usage de
faux passeports ou de visas inexacts, le recours a des filiéres, etc.

Certains ressortissants d'Etats peu ou pas démocratiques
adoptent de surcroit des réflexes de clandestinité a 1'égard de toute
administration, dont ils ne se départissent pas nécessairement du seul
fait de leur arrivée en France, dont ils ne connaissent ni la langue, les
usages, ni les moeurs, ni les pratiques administratives. C'est ainsi par
exemple que le dépot tardif d'une demande d'asile ne peut faire
automatiquemer.t présumer la mauvaise foi de l'étranger, dont le
dossier devra étre examiné avec la méme minutie et la méme

impartialité que d'autres demandes formulées dans des délais plus
brefs.

Il semble donc préférable d'assortir le dispositif de
reconnaissance du droit d'asi'e de contraintes de nature a dissuader
les demandes abusives, plutdt que d'accroitre la sévérité de leur
examen ou de restreindre les critéres d'admission au statut de réfugié
politique. On peut dans cette optique supposer qu'en supprimant ou
en réduisant trés sensiblement les avantages matériels attachés au
statut de demandeur d'asile, on rendrait celui-ci moins attractif pour
les faux réfugiés politiques (en fait des réfugiés écocnomiques), sans
risquer néanmoins de porter un préjudice aux droits des étrangers
victimes authentiques de persécution pour leur combat en faveur des
libertés. Les résultats obtenus et estimés en matiere d'abréviation des
délais pour l'instruction des demandes permettent de nouvelles
attitudes.

Parmi les mesures susceptibles de répondre a cette
finalité, méritent un examen attentif:

® La limitation du nombre des préfectures
susceptibles de délivrer les documents a partir desquels
I'O.F.P.R.A. instruira la demande d'asile
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En toute logique, il apparaitrait souhaitable que la
demande d’asile ne soit recevable que dans les départements
frontaliers (y compris ceux qui disposent d'aéroports internationaux),
de fagon a éviter la dispersion des demandeurs potentiels sur
I'snsemble du territoire, avec tous les risques de fixation définitive
que la situation actuelle comporte. Si la demande n'était pas faite au
poste frontiére, elle devrait I'étre a 1a gendarmerie la plus proche.

® L'assignation a résidence des demandeurs d'asile
dansle département de demande

Corollaire de la précédente, cette mesure éviterait la
concentration des réfugiés économiques dans les bassins d'emploi, a la
périphérie des grandes métropoles notamment. Son efficacité exige
néanmoins que l'assignation a résidence ne puisse étre appliquée aux
départements disposant d'un aéroport international (Paris, Lyon et
Marseille essentiellement), dans la mesure ou ces villes constituent
précisément d'importants centres de regroupement. Les demandeurs
d'asile arrivés par voie aérienne se verraient donc assignés a
résidence dans un département frontalier ol ils seraient tenus de se
rendre immédiatement aprés le dépot de leur demande.

Cette restriction temporaire 4 la liberté de circulation
devrait -pour étre efficace- étre assortie d'un effort important de
I'Etat en matiére d’aide a la construction et & 1'équipement de foyers,
de facon a doter les départements concernés d'un dispositif d'accueil
satisfaisant, tant en volume qu'en qualité d'hébergement.

Outre son caractare dissuasif a 1'égard des faux réfugiés,
elle permettrait un meilleur controdle des demandeurs d'asile et une
mise en oeuvre plus effective de mesures d'éloignement prononcées
contre les demandeurs déboutés.

Cette mesure aurait également un effet induit non
négligeable ; en favorisant une meilleure répartition géographique
des demandeurs dans différents départements parfaitement controlés,
elle limiterait 1'effet d'appel que constitue nécessairement
I'implantation dans une méme ville d'une communauté étrangére
déja bien structuree.

® L'interdiction d'occuper un emploi durant la
période d'instruction de la demande

Il est incontestable que l'autorisation de travail dont
bénéficient les demandeurs d'asile constitue non seulement un
facteur d'appel, mais en pratique une véritable incitation a la fraude
envers des étrangers dont les valeurs de référence (juridiques
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notamment) différent trés sensiblement de celles de la plupart de nos
concitoyens.

On ne peut réellement faire grief 4 un ressortissant du
tiers monde d'utiliser la procédure O.F.P.R.A. pour rechercher un
emploi en toute légalité, dans la mesure oi1 un étranger n'est pas
censé percevoir nettement les différences de fond entre cette
procédure, aisément accessible, et 1a procédure au contraire trés
fermée de 1'Office de Migration Internationales : le candidat a
I'immigration économique considére simplement que 'administration
frangaise met a sa disposition plusieurs moyens d'obtenir un permis
de travail en bonne et due forme : débouté ou non-admis dansla filiere
0.M.1, il tentera tout naturellement de s'infiltrer dans 1'autre
(O.F.P.R.A)), sans nécessairement mesurer la gravité de cette option.

L'interdiction d'occuper un emploi durant la période
d'instruction de 1a demande d'asile aurait le mérite de rétablir le droit
commun, et de refermer dans la législation francaise une bréche ou,
souvent sans intentions réellement frauduleuses, nombre d'étrangers
s'engouffrent si facilement. Au Danemark, en Italie, en Espagne et en
RFA cette interdiction existe.

@ Sanction de I'inobservation du dispositif proposé

Le droit d'asile étant un droit extraordinaire, instruit
selon une procédure dérogatoire, il n'est pas inconcevable d'en
sanctionner l'inobservation avec plus de sévérité que les autres
infractions au séjour régulier des étrangers sur le territoire national.

A cette fin, exposerait a 1a déchéance de plein droit de la
demande d'asile tout manquement a l'assignation a résidence, ou a
I'interdiction de travailler durant la période d'instruction du dossier
de reconnaissance du statut de réfugié politique. Il parait logique
qu'un étranger qui demande & bénéficier d'un statut exceptionnel
s'astreigne a respecter scrupuleusement les obligations spéciales -au
demeurant temporaires- qui lui seraient ainsi imposées.

De la méme fagon, il conviendrait que soit considéré
comme circonstance aggravante le fait que certains crimes ou délits
soient commis par un étranger demandeur d'asile politique (trafic de
stupéfiants, proxénétisme, trafic de main d'oeuvre, faux ou tentatives
de faux en vue d'obtenir un avantage indu, infractions aux régles
relatives 4 I'hébergement collectif, etc).

Enfin, il serait opportun d'ériger en infraction pénale
spécifique les tentatives caractérisées d'abus du droit d'asile,
notamment le dépot d'une nouvelle demande sous une fausse identité
apreés le rejet d'une premiére demande réguliére.
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Les propositions exprimées au sujet de 1'entrée, du séjour
et du départ des étrangers sont inspirées par l'idée partagée par
beaucoup d'élus, et développées dans un réceat article de notre
collégue Maurice Schumann : "L'immigration ne doit pas tuer
I'intégration" (1)

(1) Revue des deux-Mondes - Juillet-AoiGit 1990
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II. DEUXIEME PARTIE : L'INTEGRATION

Nous avons vu les ambiguités que suscite I'emploi du mot
"immigré". Nous n'avons pu toutes les lever. Il en existe également en
ce qui concerne le mot "intégration" et le concept qu'il recouvre.

Dans "L'homme est 'espérance de 'Homme" M. Hannoun
fait de "l'intégration” l'objectif 2 poursuivre pour résoudre les
problémes de l'immigration. Comment ne pas partager 1'ambition
qu'il ~xprime d'un contrat vital entre les frangais et les étrangers qui
souhaitent vivre en France.

Selon lui, il convient de distinguer entre l'insertion et
l'intégration. La premiére suggeére la juxtaposition de deux
communautés qui ne s'interpénétrent pas. Une telle situation existe
en Grande-Bretagne. Certains citent ses avantages. Elle a
l'inconvénient de créer des enclaves sur le territoire national, ethnie
par ethnie. Votre rapporteur vous rappelle que 'histoire de notre pays
établit qu'il existe en cette matiére une unité conceptuelle qui rejette
toute différence établie sur la race.

A l'inverse "I'assimilation" viserait 4 gommer toutes les
différences.

Telle est bien depuis longtemps l'exigence de la
naturalisation. Elle est reconnue par tous ceux qui se sont pliés a
cette régle de souveraineté et espérent en bénéficier. Cette méthode a
donné d'excellents résultats.

Entre les notions "d'insertion"” et "d'assimilation” qu'il
oppose M. Hannoun considére qu'il existe un moyen terme qui est la
voie de I'avenir : "l'intégration”.
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Elle implique "un effort réciproque, gage de réussite, et
élément d'une dynamique, faisant émerger la conscience d'une
communauté de destin".

C'est cette notion d'intégration que la mission a retenue.
Elle correspond au probléme créé par la présence sur nctre sol de
centaines de milliers 4'immigrés qui ont acquis avec le temps "un
droit au maintien dans les lieux" qui ont eu des enfants dont la
plupart sont frangais.

L'intégration ne peut rester une déclaration d'intention. 11
lui faut des moyens pour se réaliser. Beaucoup d'entre eux existaient
avant méme que la préoccupation s'exprime avec force. Ils ont dor:né
des résultats, mais ils peuvent étre corrigés et améliorés.

Ces moyens n'ont plus de raison d'étre lorsque
I'intégration est faite. Si on évite de créer i nouveau les causes des
situations que l'on déplore, il ne devrait plus étre question
d'intégration dans quelques années.

Votre rapporteur a rencontré plusieurs interlocuteurs qui
lui ont dit que cette notion d'intégration était d'ores et déja en grande
partie dépassée. Son évocation continuelle est désagréable A ceux et
celles qui se sentent déja intégrés. Ils se considérent tels qu'ils sont
devenus, avec leurs racines, leurs religions, leurs particulari:mes,
comme une partie constitutive de la nation frangaise. Lorsqu'on ies
entend, il n'est pas permis d'en douter. Ce qu'ils appellent de leurs
voeux, ce n'est plus l'intégration, mais une nécessaire promotion dans
le cadre de 1a République aux valeurs de laquelle ils sont acquis.

"Proniouvoir, c'est offrir A tous une égalité de chance de
s'élever dans la hiérarchie sociale et, 4 chacun d'épanouir son génie
propre : ce qui suppose de lutter contre la discrimination et les
inégalités qui, A l'iniérieur, partagent arbitrairement les
populations..." (1)

(1) "Les temps modernes™ Aoiit-Sept. 1990 : Immigratiog, crise et restructuration
Claude Valentin MARIE.
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Dans le cadre des développements qui suivront votre
rapporteur a tenu compte de ce souci de promotion qui doit valoriser
I'intégration dont beaucoup ont encore besoin.

Il est vrai aussi que si dans leurs diversités, les
populations immigrées posent des problémes spécifiques, elles jouent
surtout le role de révélateur de difficultés connues par 'ensemble de
nos concitoyens les plus défavorisés.

Alors que les Frangais se posent tant de questions sur la
société dans laquelle ils vivent et qui n'a plus la stabilité d'autrefois,
on doit comprendre les étrangers qui préferent cultiver la nostalgie de
leurs origines, ou ceux qui sont troublés par le fait d'étre binationaux.
Le creuset n'est plus ce qu'il a été.

Des efforts peuvent étre demandés aux bénéficiaires de
I'intégration si on leur offre les possibilités d'y parvenir. Les frangais
doivent s'unir dans les vertus de tolérance qui appartiennent 2 notre
patrimoine national pour que cette intégration, si indispensable, soit
réellement attractive.

Les routes de I'intégration sont déja tracées. Ce sont celles
du travail, de la formation, de l'école, de la protection sociale, de
I'habitat, du droit de la nationalité. Nous allons les suivre en
décrivant le paysage dans lequel elles s'inscrivent et en proposant des
améliorations de leur parcours.

I1 faut retrouver les certitudes qui inspiraient le
géographe Vidal de la Blache lorsqu'il écrivait que la France
transforme ce qu'elle recoit : "Les contrastes s'y atténuent ; les
invasions s'y éteignent. I1 semble qu'il y ait quelque chose en elle qui
amortit les angles et adoucit les contours”.
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I-LA POLITIQUE DE L'EMPLOI : LE STATUT DU SALARIE
ETRANGER

Pendant longtemps, et notamment au cours de sa période
de croissance économique rapide, la France a enregistré d'importants
flux de main d'oeuvre étrangére, tant en ce qui concerne l'arrivée
dans notre pays que le retour au pays d'origine. La persistance d'un
volant important de travailleurs étrangers allait de pair avec une
grande mobilité, donnant A I'immigration un caractére temporaire.

.,

Depuis 1974, date a laquelle a été prise la décision de
suspendre l'immigration de travailleurs étrangers, le flux de main
d'oeuvre étrangére a diminué, sans toutefois disparaitre. Mais la
nature de cette immigration a changé. Les projets de retour au pays
ont fait place au souhait de faire venir sa famille en vue d'une
installation durable en France.

Cette modification des comportements contribue a faire de
la main d'oeuvre étrangére une composante permanente de
I'emploi en France.

Derriére cette stabilité apparente se cachent néanmoins
des évolutions sensibles, dont la moindre n'est pas la diminution,
récemment observée, de I'emploi étranger dans notre pays.

De nombreuses questions se posent également quant au
droit au travail des étrangers. Nous avons vu que depuis la loi du
17 juillet 1984 instituant le titre unique de séjour, le droit d'entrée et
I'autorisation de travail sont intimement liés, cette derniére obéissant
a des conditions rigoureuses. Néanmcins, il faut compléter cet apergu
en prenant en compte les situations particuliéres telles que 1'emploi
irrégulier ou le chomage.
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A. L'EVQLUTION DE LA MAIN D'OEUVRE
ETRANGERE

Nous avons vu, dans le chapitre consacré aux conditions
d'entrée et de séjour, quelles étaient les régles applicables a
I'immigration de main-d'oeuvre. Si le principe de 1'arrét de
I'immigration, dans les secteurs touchés par le chomage, a été retenu,
diverses dérogations, au profit de certaines nationalités ou de certains
types d'emplois, ont provoqué la persistance d'un flux d'immigration.
Pour autant, la présence étrangére dans 1'emploi total ne connait pas
d'augmentation et aurait méme tendance 4 diminuer en valeur
relative.

1. Le flux de main-d'oeuvre étrangere

a) L'entrée de main-d oeuvre étrangére

La direction de la population et des migrations a recensé,
en 1988, 12 705 entrées de travailleurs permanents, 1 889 entrées de
titulaires d'autorisation provisoire de travail (chercheurs, stagiaires
professionnels, détachés) et 70 547 entrées de travailleurs
saisonniers.

En ce qui concerne les travailleurs permanents, le flux
connait une notable augmentation puisqu'il était resté autour de
10 000 par an depuis 1984. Prés de la moitié du flux (48,3 % en 1988)
concerne des travailleurs originaires de la CEE bénéficiant du
régime de la libre circulation. L'autre moitié reléve du contréle de
I'OMI. Encore faut-il préciser que les travailleurs espagnols et
portugais sont comptabilisés sous cette derniére rubrique.

Si l'on s'en tient au seul critére de nationalité, et non au
régime juridique, on constate que plus de 60 % du flux de travailleurs
permanents sont d'origine européenne, 17 % d'origine asiatique ou
océanienne et 8 % d'origine magkrébine. Les nouveaux travailleurs
permanents relévent majoritairement du secteur tertiaire (72 %), la
part de I'industrie n'étant que de 18 % et cclle du batiment et des
travaux publics de 8 %. S'agissant de la qualification professionnelle,
les travailleurs se répartissent en trois groupes d'importance
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comparable : les travailleurs qualifiés, les techniciens et cadres, les
travailleurs non qualifiés.

L'immigration saisonniére représente quant a elle un
flux beaucoup plus important que l'immigration permanente, mais
elle se réduit considérablement au fil des ans. On enregistrait en
effet 93 220 entrées de saisonniers en 1984, 81 670 en 1986 et 70 547
en 1988. Trois pays fournissent I'essentiel de cette main-d'oeuvre
utilisée lors des vendanges et des récoltes agricoles : I'Espagne (74 %),
le Portugal (20 %) et le Maroc (5 %).

b) Les départs d étrangers

Les départs spontanés de travailleurs étrangers n'étant
pas comptabilisés, on peut simplement donner des indications sur
ceux effectués dans le cadre de I'aide au retour au pays d'origine.

L'actuel dispositif d'aide a la réinsertion est régi par le
décret du 16 octobre 1987 et s'adresse aux étrangers menacés de
licenciement économique ou aux demandeurs d'emploi indemnisés
depuis au moins 3 mois par le régime d'assurance chdmage.

L'aide publique de I'Etat consiste en un soutien 4 un
projet individuel de réinsertion, auquel s'ajoutent des indemnités
forfaitaires de voyage et de déménagement.

Le régime d'assurance chomage prévoit également une
aide conventionnelle qui correspond aux deux-tiers des droits
acquis au moment du licenciement (allocation de base et allocation de
fin de droits).

Enfin, lorsqu'il s'agit d'un salarié menacé de licenciement
économique, la convention prévoit une aide de l'entreprise de
15 000 F minimum.
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En ce qui concerne l'aide publique de 1'Etat, 1'aide au
projet de réinsertion se monte 4 20 000 F, versés en principe au retour
dans le pays d'origine. Cette allocation est destinée a couvrir tout ou
partie des dépenses engagées par le bénéficiaire et peut notamment
correspondre a la prise en charge de frais de formation.

L'aide conventionnelle de I'UNEDIC varie selon la
situation du bénéficiaire. A titre d'exemple, un salarié de moins de 50
ans et qui justifie de 12 mois d'affiliation au cours des 24 derniers
mois, bénéficiera d'une aide égale aux deux-tiers de ses droits (2 ans
et 2 mois d'indemnisation), soit 57 900 F environ. Mais cette aide n'est
attribuée qu'aux personnes ayant obtenu le versement de l'aide de
I'Etat.

Malgré l'élargissement des conditions d'attribution de
l'aide au retour, le nombre de travailleurs quittant la France dans
le cadre de cette procédure n'a cessé de diminuer depuis 1985.

De 1984 a 1988 les conventions de réinsertion ont touché
68 866 personnes, 30 032 travailleurs et 38 834 membres de leur
famille. Prés de 1a moitié d'entre eux sont partis au cours de 1'année
1985, leur nombre n'ayant cessé de diminuer par la suite. En 1988,
derniére année connue, l'aide 4 la réinsertion a concerné 1 986
travailleurs seulement, entrainant le départ de 3 778 personnes.

Sur la période 1984-1988, plus de la moitié des
bénéficiaires sont retournés dans les pays du Maghreb,
principalement 1'Algérie. On compte également 20 % de Portugais
bien qu'a partir de la mi 86, ceux-ci aient été exclus du dispositif, au
méme titre que les Espagnols et les Grecs.

Enfin, il est intéressant de constater que si la quasi
totalité des bénéficiaires exercaient en France dans l'industrie ou le
batiment et les travaux publics, l'activité envisagée dans le pays
d'origine est le plus scuvent tertiaire (commerce) ou agricole.
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2. La main d'oeuvre étrangere dans I'emploi total :
un recul global

Malgré les imperfections des différentes sources
statistiques, 1'ensemble des enquétes effectuées par I'INSEE ou le
ministére du travail font apparaitre, au cours des quinze derniéres
années, une tendance continue au recul de la population active
étrangere.

..
’.

Bien entendu, le volume de l'emploi d'origine étrangére
dans notre pays est affecte par les procédures de naturalisation
comme par les entrées et sorties du territoire.

Cette tendance a la diminution résulte elle-méme d'un
double mouvement : la diminution substantielle de 1'emploi salarié
étranger, 'augmentation de l'emploi non salarié et, surtout, des
demandeurs d'emploi.

D'aprés les estimations les plus récentes du ministére du
travail, la population active étrangere atteindrait 1.471.500
personnes (- 2,6 % en trois ans) se décomposant comme suit :

-1056 000 salariés (- 7 %),
- 106 500 non-salariés (+ 25,3 %),

- 309 000 demandeurs d'emplci (+ 6,2 %).

a) La diminution de l'emploi étranger

La diminution de l'emploi étranger n'est pas une tendance
récente. Les enquétes sur l'activité et les conditions d'emploi de la
main d'oeuvre, menées par le ministére du travail, l'ont souligné
depuis plusieurs années déja.

Cette diminution remonte au choc pétrolier de 1973 et aux
difficultés économiques qui ont suivi. En octobre 1973, la population
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active étrangere était évaluée a 1.804.800 personnes : le recul serait
donc supérieur a 18 % sur quinze ans.

Le nombre d'étrangers exer¢ant une activité non-salariée
a toujours été relativement faible et n'a progressé qu'a partir de 1982.
Le chdomage étranger s'est en revanche accru a un rythme trés rapide :
36.000 chomeurs en 1973, 234.200 en 1982 et 309.000 en 1988.

Si l'on s'en tient aux seuls salariés, on constate que la
diminution atteint 37 % en quinze ans, s0it prés de 630 000 emplois.

Sur la période 1973-1985, la diminution du volume des
emplois salariés tenus par les étrangers représenterait plus de 80 %
de tous les postes de travail de méme nature disparus.

Ici encore apparait un double mouvement.

La diminution de 'emploi étranger représente une forte
proportion des pertes d'emploi dans le batiment et les travaux publics
et l'industrie. En revanche, les étrangers ont participé a la création
d'emplois dans le secteur tertiaire.

Les branches industrielles les plus concernées par ce recul
sont la construction automobile et la métallurgie et, dans une
moindre mesure, le textile-habillement et l'industrie du bois et de
I'ameublement.

Sépat 101 - Tome 1. — 17
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b) Le taux de présence étrangére diminue

La forte proportion d'étrangers dans les pertes d'emploi
entraine évidemment une diminution du taux de présence étrangére
dans I'emploi total.

Ainsi, en 1973, les étrangers représentaient plus de 11 %
des effectifs des entreprises de plus de 10 salariés. Ce taux est tombé
49,2%en 1982, 8,4 % en 1985 et 7.3 % en 1988.

En ce qui concerne les différents secteurs d'activité
économique, c'est le batiment et les travaux publics qui connait le
plus fort taux de présence étrangére (25,9 % en 1988), ainsi que les
services marchands aux particuliers (18,4 %), les fabricants de
matériaux (14,9 %) et I'automobile (12,7 %).

¢) Les spécificités d activité s atténuent

Si I'on regarde comment se répartit la main d'oeuvre
étrangere, on constate qu'elle est concentrée sur quelques secteurs
d'activité au premier rang desquels on trouve le batiment et les
travaux publics (26,8 % des salariés étrangers), les services aux
particuliers (12,6 %), I'automobile (6 %) ou encore la fonderie (5,1 %).

Au fil des années, cette répartition se rapproche
cependant de celle que I'on observe pour les nationaux.

Ainsi, en 1973, 40 % de la population active était
employée dans le secteur des services mais ce n'était le cas que pour
20 % des étrangers. Aujourd'hui, le secteur tertiaire emploie plus de
la moitié des salariés et environ 40 % des salariés étrangers.

De méme, en quinze ans, la proportion de travailleurs
empleyés dans le batiment est passée du tiers au quart de l'ensemble
de la main d'oeuvre étrangére.
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B.LES ETRANGERS ET L'EMPLOI

On examinera successivement trois types de situations :
I'emploi régulier, le chomage et 'emploi irrégulier.

1. L'emploi régulier

a) L'accés a l'emploi

Sans revenir sur le régime des autorisations de travail,
directement lié a celui de 1'entrée et du séjour depuis l'instauration du
titre unique en 1984, il faut rappeler que I'exercice d'une activité est
soumis a l'approbation préalable du ministre du fravail, qui tient
compte notamment de la situation de 1'emploi dans la profession
demandée et dans la région ou cette activité doit étre exercée.

I1 faut également indiquer que certaines professions
demeurent fermées aux travailleurs étrangers.

L'acces a la fonction publique étant réservé aux
nationaux, les emplois de fonctionnaires de 1'Etat, des collectivités
territoriales et des hopitaux ne peuvent étre occupés par des
étrangers. 1l en va cependant différemment lorsqu'il s'agit de recruter
des auxiliaires ou des contractuels. La seule exception au principe
concerne l'enseignement supérieur et la recherche, domaine dans
lequel la titularisation de professeurs ou chercheurs étrangers a été
admise.

Le statut des personnels de certaines entreprises
publiques, ou de certains services publics, prévoit également une
condition de nationalité excluant le recrutement d'étrangers, c'est le
casaE.D.F.eta GD.F.,,21aS.N.C.F.,1aR.AT.P,, a Air France, ainsi
qu'au C.E.A.

Dans les organismes de sécurité sociale, le recrutement
de personnel étranger se limite aux postes qui n'impliquent pas de
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participation directe et effective au service public de la protection
sociale, ce qui exclut toute fonction concernant I'ordonnancement et le
paiement de dépenses, l'encaissement ou le contrdle des cotisations
ainsi que toute fonction d'autorité.

Certaines professions obéissent également a4 une
réglementation particuliére qui a pour effet d'en réserver l'exercice
aux nationaux, sauf dérogation prévue par une convention
internationale ou le droit communautaire. Ainsi, les étrangers ne
peuvent gérer un débit de tabacs ou de boissons, se livrer a la
fabrication ou le commerce des armes, diriger une entreprise de
spectacle ou un établissement privé d'enseignement technique ou
encore une publication périodique. Les professions de transporteurs,
de courtiers ou agents généraux d'assurances leur sont également
fermées.

Le méme principe s'applique aux professions libérales,
dans le domaine judiciaire ou de la santé, sous réserve de dérogations
prévues par les instruments internationaux et le droit
communautaire.

b) L'étranger dans l'entreprise

En premier lieu, I'employeur doit s'assurer que l'étranger
est titulaire d'une autorisation de travail en cours de validité lui
permettant d'exercer une activité salariée dans la catégorie
professionnelle, la profession et 1a zone géographique concernée.

I1 doit mentionner la nationalité ainsi que le type et le
numéro d'ordre du titre d'autorisation de travail sur le registre
unique du personnel.

Sous réserve du respect de cette réglementation, plusieurs
textes légisiatifs intercisent toute discrimination en matiére
d'embauche et d'emploi.

Dans l'entreprise, le salarié étranger dispose des mémes
droits que le salarié frangais. Ils sont électeurs et éligibles pour la
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désignation des institutions représentatives du personnel. Ils
exercent leurs droits syndicaux dans les mémes conditions que les
Frangais et peuvent exercer les fonctions de délégué syndical.

En matiére de formation professionnelle, il n'est pas fait
de distinction entre Frangais et étrangers qui bénéficient des mémes
droits. Toutefois, des formations offertes aux étrangers peuvent
trouver place au sein du dispositif de droit commun ou d'un dispositif
spécifique dont le financement est principalement assuré par le
Fonds d'Action Sociale pour les travailleurs immigrés et leurs
familles (F.A.S.). Il s'agit aussi bien de programmes d'alphabétisation
que d'actions de préformation, permzttant par la suite d'accéder a des
filieres de formation qualifiante et d'actions d'adaptation socio-
professionnelle.

Occupant souvent des fonctions peu qualifiées, les
travailleurs étrangers sont les premiers touchés par les
restructurations industrielles et la modernisation de 1'appareil
productif. Au sein des entreprises, ils font donc partie des catégories
les plus fragiles pour lesquelles un effort de formation important est
nécessaire. Un accord récemment conclu entre le F.A.S. et le fonds
national de l'emploi tend & permettre la mise ~n place de formations
adaptées aux travailleurs immigrés en vue d'assurer le maintien dans
I'emploi, ou de préparer un reclassement hors de I'entreprise.

2. Le chomage des étrangers

Les derniéres statistiques disponibles sur les demandeurs
d'emploi étrangers confirment une tendance, déja ancienne,
caractérisée par:

. un taux de chémage supérieur a celui des francais,

. une dégradation continue alors que le chomage
enregistré décroit 1égérement pour les nationaux.

A la fin de 1988, on comptait 309 000 demandeurs
d'emplc: 3trangers, soit prés de 12 % du total des demandeurs.
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On constate une trés nette diminution des demandeurs
d'emploi originaires de la C.E.E., qui sont au nombre de 66 700
(- 16,6 % en cing ans). En revanche, le chomage d'étrangers d'autres
nationalités a progressé de 8 % sur la méme période pour atteindre
242 400 personnes en 1988.

La situation des ressortissants de la C.E.E. s'est surtout
améliorée au profit des Espagnols et des Italiens et dans une moindre
mesure, des Portugais, qui représentent plus de 55 % de 1'ensemble.

En ce qui concerne les autres nationalités, la part de
chomeurs originaires du Maghreb a plutdt diminué, sauf pour les
Marocai 1s, et ce sont essentiellement les turcs et les ressortissants
d'Etats d'Afrique noire qui ont vu leur situation se dégrader le plus
rapideraent.

Le chomage étranger est trés largement un chomage
masculin (a 65 % conire 45 % pour les Frangais) mais on observe une
tendance continue 4 la féminisation, conforme a ce qui se produit chez
les nationaux.

Par ailleurs, le chomage étranger touche une population
plus agée que le chomage frangais puisque la proportion de moins de
25 ans est de I'ordre de 17 % contre 32 % pour les nationaux.

Il faut noter que sur 309 000 demandeurs d'emploi
étrangers, 222 800 exercaient une activité économique antérieure, ce
qui signifie que plus de 86 000 étrangers sont inscrits au chomage
sans avoir jamais travaillé en France.

Depuis les mesures prises en 1974 pour arréter
I'immigration, un étranger ne peut en principe s'installer sans avoir
préalablement obtenu une autorisation de travail et donc un emploi.
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L'existence d'une forte proporﬁon d'étrangers "primo-
demandeurs” d'emploi s'explique donc:

. par le regroupement familial,
. par les mesures de régularisation,

. et par l'arrivée d':in flux important de demandeurs
d'asile.

A ce propos, il faut préciser qu'en vertu de la circulaire du
17 mai 1985, le récépissé de demande d'asile délivré par
I'O.F.P.R.A. équivaut 2 une autorisation de travail et, par contrecoup,
permet de s'inscrire 2 I'A.N.P.E. et de bénéficier de 1'allocaticn
d'insertion.

Ainsi, I'indemnisation du chdmage des étrangers pren«
une double forme.

Les étrangers qui ont perdu leur emploi relevent du
régime d'assurance chomage et sont indemnisés dans les mémes
conditions que les Frangais, c'est-a-dire en fonction de la durée
d'activité antérieure.

Les étrangers qui n'ont jamais exercé d'activité
professionnelle relévent du régime de solidarité, qu'il s'agisse de
jeunes entrés réguliérement en France, de demandeurs d'asile ou de
réfugiés politiques, ou d'étrangers ayant bénéficié d'une mesure de
régularisation.

L'accés des chomeurs a la formation professionnelle est
liée A leur situation au regard du droit au séjour en France, c'est-a-
dire 2 la production d'un titre de séjour ou d'un récépissé de demande
d'asile.

11 faut noter que le F.A.S. et le fonds national de 'emploi
d'une part, le F.A.S. et I'A.N.P.E. d'autre part, envisagent des actions
en commun en vue de mieux prendre en compte les problémes des
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chomeurs étrangers, notamment les chémeurs de longue durée. Ces
actions concerr:ent aussi bien la formation, qui associe apprentissage
lingaistique, formation générale de base et formation technique
professionnelle, que I'aide a 1a recherche de I'emploi.

3. L'empioi irrégulier : le travail clandestin et le
trafic de main d'oeuvre

Par définition impossible & mesurer ou méme a évaluer, le
travail clandestin constitue un aspect néanmoins important de
I'immigration dans notre pays, en ce qu'il favorise I'entrée puis le
maintien sur le territoire d'une population étrangére en
contravention avec la réglementation de l'entrée et du séjour, soumise
bien souvent a des conditions de vie extrémement rudimentaires.

Difricile a appréhender, le travail clandestin l'est
également a sanctionner. Si le dispositif juridique s'est renforcé, les
moyens de constater les infractions restent limités.

a) Le dispositif juriaique de la lutte contre les trafics
de main doeuvre

L'ensemble des infractions relatives a la main d'oeuvre
étrangére, qu'il s'agisse de l'introduction, de 1'emploi ou de la sous-
traitance, est regroupé sous l'appellation de "trafic de main
d'ceuvre”.

Cette notion se différencie de celle de travail clandestin,
qui visc toute perscnane, étrangére ou non, s'étant soustraite 4 une
obligation légale de déclaration.

L'article L. 341-6 du cose du travail stipule : "Nul ne
peut, directement ou par personne interposée, engager, conserver @ son
service ou employer pour quelque durée gue ce soit un étranger non
muni du titre l'autorisant & exercer une activité salariée en France.

'l est également interdit a toute personne d'engager ou de
conserver & son service un étranger dans une catégorie professionnelle,
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une profession ou une zone géographique autre que celles qui sont
mentionnées, le cas échant, sur le titre prévu a l'alinéa précédent.”

Les infractions au premier alinéa de I'article L. 341-6 sont
punies d'un emprisonnement et d'une amende pouvant aller
respectivement jusqu'a deux ans et 20 00C F, le maximum pouvant
étre doublé en cas de récidive (dans les trois ans gqui suivent la
précédente condamnation).

L'amende est appliquée autant de fois qu'il y a d'étrangers
concernés.

Le tribunal peut assortir ces peines de sanctions
complémentaires : affichage ou publication, confiscation des
matériels ayant servi a 'accomplissement du travail.

Par ailleurs, l'article L. 341-7 du code du travail prévoit
que sans préjudice des poursuites judiciaires, l'employeur
contrevenant sera tenu d'acquitter une “contribution spéciale” au
bénéfice de l'office des migrations internationales. Fixée par
décret, par référence au minimum garanti, cette contribution spéciale
s'élevait au ler juillet 1989 a 30 860 francs. Son. montant est uniforme
et ne peut faire 1'objet d'aucune modulation.

Cette derniére particularité peut susciter des difficultés,
la sanction pouvant parfois paraitre trop lourde au regard de
I'infraction et ne pas étre finalement prononcée. C'est en effet le
directeur de I'OMI qui décide d'appliquer ou non la contribution
spéciale, au vu de I'avis du directeur départemental du travail, qui
transmet le procés-verbal et les éventuelles observations de
I'employeur.

I1 faut noter que les procédures pénales et
administratives, sont totalement indépendantes, la contribution
spéciale pouvant étre réclamée alors que les poursuites pénales ne
sont pas engagées ou n'ont pas abouti.
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Enfin, l'employeur peut se voir infliger un autre type de
sanctions, précisées cette fois-ci par le code de la sécurité scciale en
son article L. 374-1. Cet article prévoit en effet une action
récursoire de la sécurité sociale a l'encontre des employeurs
utilisant des travailleurs étrangers sans qu'ils justifient avoir subi le
controle médical réglementaire. L'employeur doit alors rembgcurser le
montant des prestations d'assurance maladie ou accidents du travail
qui auront pu étre versées avant la réalisation de ce contrdle médical.

Des peines contraventionnelles sanctionnent 'employeur
qui n'aura pas rempli ses obligations vis-a-vis de la tenue du registre
unique du personnel, sur lequel doivent figurer les renseignements
concernant le titre de travail de I'étranger.

Le code du travail prévoit également des sanctions &
1'égard des personnes qui, sans employer réguliérement des
travailleurs étrangers, auront favorisé leur entrée en France ou leur
emploi irrégulier.

L'article L. 364-3 sanctionne la viclation du monopole de
I'OMI. Une loi du 27 juin 1973 sanctionne les activités des
"marchands de sommeil"” en imposant la déclaration au préfet de
toute affectation d'un local a I'hébergement collectif.

D'autres dispositions ont vocation a protéger le
travailleur contre l'utilisateur de main d'oeuvre. C'est ainsi que
I'article L. 341-7-1 interdit aux employeurs de se faire rembourser par
le travailleur étranger le montant de la redevance forfaitaire versée a
1'OMI ou le montant des frais de voyage acquittés pour sa venue.

L'article L. 341-6-1 prévoit quant a lui que l'étranger
employé irréguliérement doit étre asismilé a un travailleur régulier
pour tout ce qui concerne les obligations de 1'employeur a son égard :
respect de la réglementation du travail, salaire et ancienneté,
indemnités de licenciement.
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b) Les moyens de la lutte contre les trafics de main
d Geuvre

Compte tenu des aspects fort divers du trafic de main
d'oeuvre et de ses multiples implications, de nombreuses autorités ou
administrations reuvent éire appelées a s'en préoccuper : parquets et
juridictions, services de police et gendarmerie, police de 1'air et des
frontiéres, inspection du travail et services du travail, services
fiscaux, organismes de sécurité sociale.

11 apparait bien vite que seule la coordination entre ces
différents acteurs est susceptible de renforcer l'efficacité de la lutte
contre les trafics de main d'oeuvre. Or, cette coordination a encore
bien des progrés a réaliser.

Créée par un arrété interministériel en date du 10 aout
1976, remaniée par un arrété du 16 janvier 1989, la mission
interministérielle de lutte contre le travail clandestin, I'emploi
non déclaré et les trafics de main d'oeuvre s'est vue confier cette
tache.

Initialement limité 4 la main d'oeuvre étrangére, son
champ d'action a été étendu a 1'ensemble du travail clandestin.

La mission est destinataire des procés verbaux
d'infraction et des suites judiciaires. Son role premier est donc de
rassembler des informations dent elle rend compte dans son rapport
annuel.

Elle doit également favoriser la coordination entre les
différentes administrations concernées et elle étudie et propose toutes
mesures qu'elle juge appropriées. Placée auprds du ministére du
travail, elle dispose d'une antenne & Marseille et & Toulouse.

Depuis un décret du 14 mars 1986, ont également été
créées des instances départementales de concertation et de
coordination, sous la forme de commissions placées sous la présidence
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du préfet et regroupant des représentants de différents services
administratifs. Les organisations d'employeurs et de salariés sont
invitées 4 y apporter leur concours.

Chargée de suivre au plan national la verbalisation et ses
suites judiciaires, la mission interministérielle doit également
assurer 'animation des commissions départementales et réaliser des
actions de formation auprés des différents corps de controle.

Il faut également mentionner l'existence dans 23
départements jugés prioritaires, de 55 contréleurs du travail
spécialisés dans la lutte contre le travail clandestin, chargés de
renforcer les actions des inspecteurs du travail.

Enfin, la loi du 2 janvier 1990 a permis de renforcer
Iefficacité des poursuites en autorisant les officiers de police
judiciaire a entrer sur les lieux de travail sur autorisation du
président du tribunal de grande instance. Ceci favorisera l'action
coordonnée des inspecteurs du travail et des services de police.

¢) Le bilan de la lutte contre les trafics de main
doeuvre

Sur le plan purement statistique, les derniers chiffres font
apparaitre une augmentation importante des verbalisations
effectuées pour l'einploi d'étrangers sans titre (897 en 1988, 1113 en
1989).

Pour l'année 1987, les tribunaux ont examiné 408 affaires
relatives 4 'emploi d'étrangers sans titre ou a l'aide a I'immigration
clandestine, mettant en cause 477 personnes. Les tribunaux ont
prononcé 373 condamnations, 13 relaxes et 5 dispenses de peine, 86
affaires ayant été classées. L'analyse de la verbalisation confirme la
place majeure occupée dans le recours & de la main d'oeuvre
irréguliére par les secteurs du batiment et des travaux publics, de
l'agriculture, du textile et des services.
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Parmi les travailleurs employés irréguliérement, on
compte une forte proportion de portugais, de marocains et de
;unisiens mais égale.nent des asiatiques, notamment dans le textile.

L'activité des services de contrdole met en lumiére des
formes variées d'emploi irrégulier de main d'oeuvre étrangére.
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Dans le batiment et les travaux publics, les cas les plus
typiques concernent de petites entreprises chargées d'exécuter au
moindre coiit un chantier artisanal, ou intervenant en sous-
traitance sur un marché obtenu par une plus grande entreprise. De
récentes affaires ont révélé, dans la région parisienne, des pratiques
beaucoup plus sophistiquées concernant essentiellement des
portugais, dans lesquelles la sous-traitance se combine avec un
marchandage international de main d'oeuvre : l'entreprise
chargée de l'exécution du chantier fait appel a des salariés embauchés
régulierement au Portugal par une société constituée pour la
circonstance. Cette derniére se charge d'introduire les travailleurs en
France.

Dans le secteur de 1a confection coexistent des situations
de clandestinité totale (ateliers clandestins du Sentier) et des
entreprises ou ateliers dits "semi-immergés"”, réguliérement
constitués mais faisant appel 4 des intermédiaires (sociétés "taxis"
spécialisées dans la fausse facturation) pour "blanchir” les fonds
nécessaires au paiement de salariés irréguliers ou de sous-traitants
ou fournisseurs employant de la main d'oeuvre non déclarée.

Les services chargés du controle ont ainsi mis a jour une
"filiére "asiatique" prenant en charge le recrutement sur place, le
passage de frontiére et l'arrivée des travailleurs. Ces derniers,
travaillaient douze heures par jour, six jours sur sept, et percevaient
une rémunération de 1 200 francs par mois dont la moitié était
prélevée pour assurer leur nourriture. Ils évitaient de sortir pour ne
pas étre 1'objet de controles, jusqu'au moment ot il leur serait possible
d'acquérir de faux titres de séjour.

Il s'agit d'une nouvelle forme d'esclavage.

La répression est souvent tempérée par le souci de ne pas
supprimer d'emplois.

Il faut imaginer des cadrss de substitution notamment
Jorsqu'il s'agit d'activités irréguliéres dans le temps.
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L'exemple de la SCOT, Coopérative des débardeurs
Pakistaaais du Quartier du Sentier, est cité dans le rapport de
Mission Interministérielle 1985-1986. Cette expérience mérite d'étre
rappelée.

Le besoin était le suivant : nécessité d'une main-d'oeuvre
spécialisée et disponible a tout moment.

L'organisation mise au point a permis de le satisfaire en
payant des salaires égaux pour tous les salariés sur la base de 70
heures mensuelles. Des actions d'insertion et de formation ont été
entreprises par la SCOT. Il n'y a eu que 18 échecs sur 177 travailleurs
concernés.

Votre rapporteur attire votre attention sur une étude
contenue dans le rapport 1984-1985 de la mission interministérielle
au sujet de "L'évclution des Filiéres". Elle est publiée parmi les
snnexes du rapport.

C. LES PROPOSITIONS DE LA MISSION EN MATIERE
DE POLITIQUE DE L'EMPLOI

Dans la période de plein-emploi l'immigration posait peu
de probléemes. Il existe en France de rares ilots ot ce plein-emploi est
ercore assuré. Malgré une présence étrangere importante, qui
dépasse parfois 30 %, il n'y a pas alors de difficultés majeures (1). Les
inquiétudes exprimées par les élus de ces régions sont relatives aux
craintes de suppression d'emplois par l'usage des nouvelles
technologies et aux conséquences qui en résulteraient sur la partie de
leur population la plus fragile.

Le travail est en principe la raison d'étre de la présence de
I'immigré sur notre territoire. L'existence d'un contrat de travail est
exigée pour engager la procédure d'introduction devant I'OMI. Cette

(1) Le Nouvel Economiste -15-12-1989 ; Le chémage contre l'intégration”.
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procédure, mal'gré son caractére obligatoire, a longtemps été
méconnue, au profit de celle de la réguiarisation individuelle.

La loi du 17 juillet 1984 adoptée a l'unanimité par le
Parlement a créé 1a carte de résident qui supprime la distinction entre
le droit au séjour et le droit au travail. Elle met un terme a la
difficulté de gérer des régimes différents qui créaient des obstacles a
la mobilité dans 1'emploi. Elle met fin aussi & une instabilité créée
chez les immigrés par "le terrorisme des papiers". Le nouveau régime
présente l'avantage d'une simplification administrative, qu'il serait
souhaitable d'étendre a d'autres domaines ol triomphe la
bureaucratie. Sa conséquence est un droit au travail analogue pour
I'étranger en situation réguliére, a ce qu'il est pour le francais, sauf
exceptions précédemment évoquées.

Les observations et suggestions que votre rapporteur croit
devoir présenter en matiére d'emploi sont relatives a la
discrimination, au retour dans le pays d'origine, a la formation
professionnelle, au travail clandestin par les étrangers en situation
irréguliére. Certaines questions auraient pu étre traitées en d'autres
parties du rapport, mais il est inévitable que certaines matiéres se
chevauchent.

1. Discrimination

La loi pénale punit de peines sévéres, mais rarement
appliquées, le refus d'embauche basé sur l'origine raciale ou la
nationalité.

Votre rapporteur a recueilli les doléances de jeunes gens
et jeunes filles, Francais de la premiére génération, qui suivant des
cours de formation professionnelle, rencontrent des difficultés encore
plus grandes que leurs camarades & trouver le stage, pourtant
obligatoire a la sanction de leurs études. La discrimination se produit
sur la base du prénom ou du quartier de résidence.

Il serait utile qu'intervienne une modification de la loi du
12 novembre 1955 modifiant l'article 57 du code civil. En cas d'intérét

Sénat 101 - Tome 1. — 18



-274-

légitime, la modification des prénoms figurant sur 1'acte de naissance
est soumise au jugement du Tribunal de Grande Instance. Cette
procédure est compliquée. Il serait normal que l'adjonction d'un
prénom, dans l'ordre choisi par l'intéressé, puisse se faire de plein
droit par l'intermédiaire d'une formalité simple accomplie auprés des
services de 1'état civil, sous réserve de l'opposition dans un certain
délai du procureur de la République.

Ainsi se trouveraient conciliés, le respect de la tradition
imposé a la naissance, et 1a liberté de choix d'un adulte. Cela
supprimerait aussi I'emploi de prénoms de fantaisie se succédant dans
le temps et n'ayant aucun caractére officiel.

Cette mesure ne serait qu'un faible palliatif. Il faudrait
surtout changer les états d'esprit afin que ceux et celles qui
appartiennent a notre communauté ou y sont associés n'aient pas, a
compétences égales, a connaitre l'injustice.

Nous avens vu, a l'occasion de I'histoire du concept que
représente l'immigration, la fidélité de notre pays aux principes
d'égalité issus de la Déclaration des Droits de I'Homme. La méme
fidélité doit étre plus que jamais respectée.

Les Pays-Bas ont une politique dite "d'action positive" se
traduisant par des offres d'emploi sous forme d'annonces ainsi
rédigées : "Les membres des minorités sont particuliérement invités
a se présenter”. Il serait courageux de procéder de la méme manieére
en France.

On cite toujours les mémes exemples de succés
universitaires, de réussites artistiques, industrielles ou
commerciales, d'hommes et de femmes issus de l'immigration. Ils sont
encourageants mais trop rares. Il faudrait aussi que I'Administration
participe a la promotion de nouvelles élites issues de I'immigration.
Elle ne semble pas le faire. Il faut engager maintenant le processus si
nous voulons avoir plus tard des hauts fonctionnaires représentant la
Nation dans I'ensemble de ses éléments. L'éventail était plus ouvert,
il y a trente ans.
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Il n'est pas rare que certaines décisions intervenant dans
la vie d'une entreprise (préretraite ou licenciement) soient percues
comme étant l'effet de la discrimination, alors qu'elle ne joue pas.

Plus le salarié est agé, plus sa reconversion est difficile.
Moins il est instruit plus les actions de formation sont aléatoires. Cela
est aussi vrai pour les Francgais que pour les immigrés.

"La situation du chdmage vient leur rappeler brutalement
qu'ils sont immigrés en France... Le vécu est douloureux. A travers
I'entreprise c'est la société frangaise qui est incriminée, on en entend
parfois un véritable procés..."

Les immigrés victimes de ces situations regrettent alors
de ne pas étre restés dans leur pays d'origine. Ils ont l'illusion de
croire qu'ils y auraient mieux réussi. Ils n'ont pas pour autant le désir
d'y revenir, en raison de leurs nouvelies attaches. De telles plaies ne
peuvent étre pansées que par un systéme social adapté, et un surcroit
de considération.

2. Petour au pays d'origine

Sauf dans le cas de décisions ayant sanctionné une
situation irréguliére, le retour au pays d'origine ne peut étre que
volontaire.

11 y eut une époque ou le retour de l'immigré était dans
l'ordre naturel des choses. 11 était seul. Les voyages étaient longs et
onéreux. Maintenant sa famille vit avec lui. Il s'est sédentarisé. 11
passe éventuellement ses vacances dans son pays natal, mais il
préfére vivre en France ou il a ses enfants, ses camarades de travail. Il
existe dans les foyers une proportion importante de retraités qui ont
abandonné a de lointains cousins les maisons auxquelles ils avaient
consacré leurs économies.
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Les primes au retour ont donné des résultats lorsqu'elles
étaiert attribuées par d'importantes entreprises qui avaicnt pris des
engajiements précis a ce sujet. Elles étaient d'un montant élevé, qui
ne peut étre généralisé. Elles accompagnaient d'autres mesures dans
le cadre de suppressions d'emplois.

Les résultats du régime que nous avons décrit sont
actuellement marginaux. Il est difficile de croire qu'ils puissent étre
araéliorés, au point de provoquer des retours massifs.

"Dans le cas algérien, seuls les travailleurs les plus
qualifiés parviennent a trouver un emploi dans leur pays, mais cette
méme compétence peut aussi les rendre moins désireux de retourner
en Algérie. Ceux qui pourraicnt étre poussés a partir en raison des
difficultés économiques rencontrées en France se heurtent en Algérie
A une pénurie d'emplois et de logements qui les fixe dans
'hexagone"(.1)

I1 était permis de croire que le profond sentiment national
de la communauté turque et son style de vie la conduiraient a revenir
plus facilement au pays natal. Méme dans cettte communauté "les
enfants n'ont pas envie de revenir dans un pays d'ou ils ne sont pas
partis... Ils font éclater les contradictions entre les projets, les discours
et les comportements qui trahissent l'ambiguité essentielle de
I'immigré, écartelé entre toutes les formes du provisoire et du
définitif"(.2)

Comme l'écrit Franc¢ois Dubet "l'immigration est toujours
un drame 2t les réves de retour en sont 1'expression".

Le réalisme commande de ne pas confondre le réve et la
réalité. Le retour n'est pas une solution aux problémes de
I'immigration actuelle. L'exemple allemand ne parait pas

(1)"Immigrations : Qu'en savons-nous ?" Frangeis Dubet. Documentation frangaise.

(2) "Etre Turc en France". Riva Kastoryano. Ed. Ciemi L'harmattan
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convainquant a votre rapporteur car 1'Allemagne, nous 1'avons vu, a
une conception trés particuliére de la nationalité. L'application en
France du jus soli retient les descendants de beaucoup d'immigrés sur
notre territoire.

Les crédits consacrés au retour par le budget de 1'Etat sont
peu €levés. Ils peuvent y étre conservés plus pour des raisons sociales
d'accompagnement d'une décision déja prise, que comme une
incitation sérieuse au départ.

S'il était développé, accepté, le systéme serait-il
réellement efficace ? Il repose sur un engagement de ne pas revenir.
Peut-on I'exiger d'un pére de famille dont les enfants sont restés en
France ? Pourrait-on s'étonner que des enfants qui auraient été
scolarisés en France aient le désir d'y revenir ?

L'aide au retour ou 2 la réinsertion ne serait crédible que
si elle était fournie par le pays d'origine. Les conventions bilatérales
dont la suspension est souhaitable ne présentent pas de réelles
contreparties aux engagements de la France, si ce n'est en ce qui
concerne le Maroc. L'Algérie avec les produits du pétrole pourra,
espérons-le, présenter des conditions économiques plus attractives
qu'actuellement.

Ainsi gue nous l'avons vu, la composition des populations
immigrées a changé. Le probléme n'est pas limité aux seuls pays du
Maghreb.

L'idée méme d'une prime au départ serait en contradiction
avec la législation sur le statut de l'immigrant précédcmment
proposée. L'acceptation du principe d'une telle prime est la preuve
d'un certain désarroi, d'un manque de conviction dans les effets d'une
intégration réussie. Dans un nouveau cadre législatif 1'entrée de
I'immigrant autoriserait un séjor:r réellement limité daxs le temps. Il
ne dépendrait que de lui de 'abréger, comme c'est actuelle:nent le cas
pour les immigrés.
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3. Formation professionnelle

La nécessité 4'une formation professionnelle adaptée aux
besoins réels des entreprises est unanimement reconnue. Des crédits
importants, provenant partiellement des cotisations acquittées par
les travailleurs étrangers, lui sont consacrés. Les résultats ne sont
que rarement en rapport avec les ambitions proclamées.

Pour les raisons qui viennent d'étre exposées il est difficile
d'attendre de la génération la plus ancienne parmi les immigrés
qu'elle se plie aux exigences de la formation professior:nelle continue,
sauf pour les mieux nantis en "capital scolaire” et en expérience
professionnelle reconnue.

Votre rapporteur limitera son exmmuen a la formation
professionnelle initiale qui concerne avant tou’. les jeunes.

La délégation de la mission a été favorablement
impressionnée par les méthodes du centre de Lyon de 1'Institut de
Gestion Sociale. Les résultats, un taux de placement de 65 % a plus de
trois mois de la fin du stage, lui ont paru prometteurs. Il est
nécessaire de fixer des objectifs aux centres de formation
professicnnelle, quelle que soit leur origine, et de ne les
subventionner que dans la mesure ot ils les atteignent.

Tous les avis recueillis par votre rapporteur autorisent &
croire qu'a ce stade, il n'y a pas lieu de distinguer entre les
composantes d'une population qui souffre des mémes maux et
présente les mémes besoins. Il ne peut y avoir de ségrégation dans
I'enseignement. Les étrangers installés sur notre sol et les Frangais
doivent se présenter avec les mémes chances sur le marché de
I'emploi.

Si des mesures spécifiques doivent étre adoptées en faveur
des étrangers ou immigrés, elles ne peuvent qu'étre individuelles. Des
bourses devraient étre financées par le FAS. Leur octroi ne devrait
pas étre soumis A une fausse objectivité mathématique tenant compte
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des ressources et du quotient familial, mais 4 une appréciation des
aptitudes. Cela suppose des fil'res qui restent 4 concevoir, et aussi
une volonté de promotion de la part de ceux qui voudront profiter de
telles facilités.

Votre rapporteur estime que le souci d'une parfaite
intégration ne doit pas conduire a faire en sorte que les enfants des
salariés deviennent eux-mémes des salariés. Il ne faut pas cultiver la
résignation mais faire éclore des ambitions.

A Marseille, les membres de la délégation sénatoriale ont
rencontré les responsables de Cohabitation des Communautés et
Coopération Internationale (3 CI). Ils favorisent, semble-t-il avec
efficacité, la création d'entreprises par des Frangais de la premiére
génération. Ils ne peuvent étre qu'encouragés. La mission ne doute
pas qu'il existe d'autres initiatives du méme ordre qui lui sont
inconnues.

Beaucoup d'activités indépendantes sont déja exercées par
des étrangers, ainsi qu'en font foi les réponses aux questionnaires du
Sénat, des Chambres de Commerce et des Chambres des Métiers.
Elles ne tiennent pas compte des activités des Frangais de la premiére
génération qui ne figurent pas, bien sir, a titre spécifique dans les
statistiques.

Le plus souvent de telles activitéds ont pu naitre et
prospérer parce qu'elles correspondaient 4 des besoins non satisfaits.
I1 en est ainsi des commerces de proximité.

Dans d'autres cas, l'inscription au Registre des métiers
dissimule une fraude : un salariat au profit d'un seul donneur d'ordre.
Les dispositions transitoires relatives a l'applicatior: de I'Acte unique
au Portugal y sont pour beaucoup.

Au cours de ses déplacements la mission a rencontré unx
chef d'e;iireprisz vui a exprimé le souci qu'il avait de la formation de
son personnel, ¢ --.posé en grande partie d'immigrés. Il a indiqué : "Je
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m'efforce que chacun de mes employés ait le permis de conduire les
poids lourds".

Cette maniére de faire est probablement plus efficace que
bien des programmes pédagogiques laborieusement élaborés et mis en
place.

Le temps n'est plus & la nostalgie, mais tous ceux qui ont
connu l'apprentissage, les cours du soir, les enseignements
professionnels municipaux, peuvent effectuer des comparaisons sur
I'efficacité des formations, qui n'est pas toujours a l'avantage des
méthodes actuelles.

Il reste encore des artisans dont le savoir faire se perdra
s'ils r'ont pas de successeur. Un régime social et fiscal plus favorable
leur permettrait d'assurer une formation personnalisée a des
immigrés, en leur offrant des possibilités d'insertion dans un milieu
rural qui leur est actuellement fermé. C'est un paradoxe de vouloir
concentrer les étrangers, 1a o ils sont en surnombre, alors qu'il existe
tant de communes frangaises qui ont besoin de familles et d'enfants,
ainsi que de commerces et de services, pour survivre.

Votre rapporteur a parfaitement conscience des limites de
cette innovation pourtant nécessaire. Elle exige, elle aussi une
révolution culturelle, mais elle mérite d'étre tentée. Un recensement
des besoins locaux par l'intermédiaire des Chambres des métiers
serait un préalable.

Ce procédé aurait l'avantage de mettre en rapport des
communautés qui bien souvent s'ignorent, ce qui est a l'origine de
beaucoup de malentendus.
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4. Travail clandestin par les étrangers en situation
irréguliéere

Le travail clandestin, dans son acception la plus large, est
dommageable pour 'ensemble de la société, y compris les travailleurs
étrangers en situation réguliére.

Ainsi que l'établissent les rapports de la mission
interministérielle, il est de moins en moins isolé, il devient structurel.
Alors que les Italiens rencncent a l'économie souterraine qu'ils ont
connue pendant longtemps, nos compatriotes lui trouvent des
charmes. A tous les stades de 1a production, de la distribution et de la
commercialisation, existent des pratiques si connues qu'elles
n'étonnent plus.

La construction de 1'Europe, le développement des
migrations internationales, favorisent l'existence de nouveaux
espaces, ou se heurtent des législations différentes. Dans l'attente
d'une harmonisation qui exigera encore de nombreuses années, il
existe un "dumping social". En rénétrer les mécanismes pour mieux
les combattre est peut-étre pra. im:ortant que de poursuivre le
chémeur qui "travaille au noir", ma:.. 2 tout constitue un ensemble
préjudiciable a 1a Nation.

Des lois successives ont amélioré les dispositifs de controle
et de répression mais il reste beaucoup a faire. Dans ce domaine
également, la coopération internationale est une nécessité.

La mission interministérielle a été un instrament d'éveil
et de formation trés utile. Elle dexait disposer :

- d'une possibilité de traiiement automatisé des procés-
verbaux d'infractions, iai permettant de suivre la
procédure,

- d'antennes supplémentaires en province,
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- des moyens suffisants pour assurer son réle de
centralisation des informations ainsi que de coordination et de
formation des personnels appelés a lutter contre le travail clandestin.

Afin de lutter plus efficacement contre les filiéres les plus
importantes, il serait utile de créer un service opérationnel
interministériel, & la maniére de Tracfin (1), chargé des enquétes
difficiles, et susceptible de traiter les différents aspects du probléme
(infractions au droit d'entrée et de séjour, fraude fiscale, fraude a
I'égard des URSSAPF, infractions au droit du travail).

Le terme "clandestin” étant employé a la fois pour 'entrée
et le séjour 2t pour le travail, une confusion se produit souvent dans
I'opinion publique, en ce .qui concerne la situation qu'il reconvre. 11
n'est pasinutile de la dissiper.

Les effectifs de 1a main-d‘oeuvre clandestine sont évalués
d'vne manieére indirecte a environ 80C 000 personnes. Parmi elles se
trouvent des étrangers, mais la vérité oblige a dire qu'ils sont
certainement minoritaires. Ils appartiennent aux catégories
suivantes:

- Etrangers en situation réguliére,

- Etrangers en situation irréguliére :
@ utilisant des visas ou des autorisations périmés,
® travaillant en-dehors des finalités de leurs visas,

@ n'ayant jamais eu de visas ou d'autorisations car ils
se sont introduits en fraude sur le territoire national.
Ils sont les plus vulnérables au trafic des nouveaux
négriers.

Alors qu'on cite fréquemment le chiffre d'un million de
clandestins, force est de constater que les étrangsrs en situation
irréguliére se livrant au travail clandestin ne représentent qu'une
quotité du chiffre de 800 000 précédemment avancé.

(1) Loi du 12 juillet 1990
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Combien sont-ils ? La meilleure maniére de le savoir
serait de procéder a une ncuvelle régularisation.

Celle de 1981 avait concerné 130 000 personnes. Il avait
été admis a I'époque que 30 000 auires ne s'étaient pas fait connaitre.
Elles appartenaient a 1'espéce vagabonde qui se livre 4 un nomadisme
transfrontalier.

Une telle régularisation permettrait de dissiper ie mythe
sur le nombre de clandestins qui met en cause l'efficacité pourtant
toujours plus grande de la police et de la justice, ainsi que des
administrations connexes.

Au cours de sa visite au Parquet de Paris, votre
rapporteur a eu le sentiment d'un travail sérieusement accompli.

S'il existe un minimum de 200 000 étrangers travaillant
dans des conditions irréguliéres, il est illusoire de croire qu'on les
découvrirait tous et & supposer que ce soit le cas, qu'on les expulserait
tous.

Une régularisation permettrait a beaucoup d'entre eux de
retrouver les titres d'identité qu'ils ont égarés. Ils s'inséreraient alors
dans un systéme de contrdle & mettre ac point.

Si cette régularisation envisagée a titre d'hypothése et
non de proposition devait intervenir, il serait préférable qu'elle se
fasse pendant qu'il existe encore des contréles aux frontiéres internes,
lesquels pourraient étre renforcés pour la circonstance.

Toujours a titre d'hypothése, il semble & votre rapporteur
que la régularisation ne devrait pas étre générale, mais par secteurs
d'activité. Une chance serait laissée aux entreprises de régulariser
leurs situations. Une incertitude quant aux échéances créerait en leur
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sein une insécurité propice au repentir anticipé. Celui-ci devrait étre
assorti d'une certaine impunité.

La régularisation ne pourrait s'exercer qu'en faveur
d'étrangers pouvant apporter la preuve de leur présence depuis une
certaine durée (peut-étre moins longue que dans la procédure
américaine). Seraient ainsi exclus du bénéfice de 1a mesure les plus
récemment arrivés.

Votre rapporteur pense gque si cette régularisation
intervenait elle permettrait de faire place nette pour une application
plus rigoureuse de la loi.

La mesure proposée par votre rapporteur d'interdir aux
demandeurs d'asile de travailler pendant l'instruction de leur
demande serait de nature a tarir une des principales sources du
travail clandestin par des étrangers.

La mission ne peut qu'approuver les propositions
contenues dans les rapports de la mission interministérielle, de
traiter le probléeme en amont, et d'engager la responsabilité des
donneurs d'ordre sans lesquels la chaine des activités clandestines
n'existerait pas.
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II - L'ENSEIGNEMENT

Ces lignes sont écrites au moment ou les manifestations
de lycéens battent leur plein. Le mouvement est né a la suite de
violences exercées dans plusieurs établissements a 1'égard d'éléves et
aussi de professeurs.

Des défilés rassemblent des adolescents désireux d'obtenir
des conditions normales de travail. Ces foules sont a l'image d'une
population diversifiée ou les différences ethniques ne sont pas
-ressenties.

A moins que ces manifestations ne dégénérent, elles sont
différentes dans leurs motivations et leur expression de celles de
1968. Les images qui en sont offertes par la télévision, comme celles
des manifestations qui avaient suivi la mort de Malik Oussekine,
illustrent l'unité des jeunes générations au-deld des clivages &
caractére racial ressentis par certains de leurs ainés. Elles n'ont pas
d'état d'ame sur le fait que leur averir sera commun.

Lors des travaux de la commission sur la nationalité,
plusieurs des personnes qu'elle a entendues ont souligné le role de
1'école dans l'intégration. Le Réverend Pére Bonnet, historien de
I'immigration en Lorraine, avait évoqué des classes comptant jusqu'a
70 élaves mais dont l'influence formatrice a été essentielle. M. Kacet,
maire-adjoint de Roubaix, avait dit son expérience d'éléve de l'école
communale du XIXéme arrondissement de Paris. Votre rapporteur a
entendu des témoignages du méme type émanant de jeunes beurs, ou
de Mme Tazdait, député européen, rendant tous homages a 1'Ecole de
la République.

Au cours de ses déplacements, 1a Mission a visité des
établissements bien tenus. Elle a recueilli les doléances des maires au
sujet des déséquilibres dans les effectifs, des efforts supplémentaires
qu'ils doivent consentir sur les finances municipales en matiére de
cantines et de services sociaux périscolaires. L'un d'eux a indiqué étre
volontairement inégalitaive dans la répartition des crédits pour
favoriser les établissements de sa ville ayant des obligations
supplémentaires du fait de la présence d'enfants issus de
I'immigration.

La Mission a rencontré partout des enseignants trés
motivés. Elle a percu la chaleur humaine avec laquelle ils
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accomplissent leur tiche au milieu d'enfants de toutes les couleurs
qui paraissent heureux d'étre avec eux.

Il ne peut étre question pour votre rapporteur d'analyser
tout c2 qui est du domaine de I'Education Nationale. Il ‘ropose i la
Mission d'écarter de sa réflexion les problémes du seconi cycle et de
I'Université, et de s'en tenir a l'enseignement du premier et du second
degré. C'est d'ailleurs ce type d'enseignement qui préoccupe le plus
I'ensemble des maires.

A. L'EDUCATION, UN FACTEUR ESSENTIEL
DINTEGRATION

Souligner 1'étroitesse des rapports entre éducation et
intégration est désormais un poncif. Chaque ministre de 1'Education
nationale a repris a son compte 1'idée récemment encore exprimée par
M. Lionel Jospin : "l'intégration des immigrés passe d'abord par
I'école.”

Méme si elle fait souvent office de slogan commode, cette
affirmation apparait, en réalité, doublement justifiée. Tout d'abord,
parce que 1'Ecole est un terrain ol 'immigration est particuliérement
présente -plus d'un million d'enfants de nationalité étrangere sont
scolarisés dans les établissements d'enseignement frangais du
premier et du second degré. Dés lors, il serait vain d'imaginer une
intégration réussie qui échouerait au sein du systéme éducatif.
Ensuite, parce que l'éducation conditionne tres largement la capacité
des enfants a s'adapter a leur environnement, a le comprendre et a s'y
intégrer aussi bien en matiére culturelle, économique ou sociale.

Consciente de l'importance de son roéle, 1'Educaticen
nationale s'est préoccupée de la scolarisation des enfants immigrés
dés les années 1970, avant méme que l'immigration apparaisse
comme un "probléme".

Elle mit d'abord en place un enseignement du frangais,
dans des structures scolaires spécifiques, destiné a assurer aux
enfants étrangers un apprentissage rapide des rudiments de notre
langue. Ainsi, la circulaire du 13 janvier 1970 définit les objectifs et
l=s principes de fonctionnement des classes expérimentales
d'initiation pour enfants étrangers dans les écoles élémentaires, celle
du 25 septembre 1973 créant quant 2 elle des classes d'adaptation
dans les colléges.
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Elle institua par ailleurs dans les établissements
scolaires, et avec les pays concernés, un enseignement de la langue
nationale des enfants immigrés. La circulaire du 9 avril 1975
organisait ainsi des cours de langues nationales a l'intention des
éléves immigrés, dans le cadre du tiers-temps des écoles élémentaires,
et celle du 28 septembre 1977 prévoyait la mise en place des mémes
cours, en dehors du temps scolaire, dans les colléges.

Enfin, I'Education nationale prit des dispositions pour
assurer la formation et l'informat.on de ses personnels concernés par
la scolarisation des enfants immigrés. Ainsi furent créés les centres
régionaux de formation et d'information pour la scolarisation des
enfants de migrants (CEFISEM).

L'ensemble de ces mesures témoigne de la volonté
gouvernementale de ménager aux enfants étrangers de bonnes
conditions d'insertion dans 1'Ecole et la société francaise.

Cependant instituant une partition entre éléves étrangers
bénéficiaires de mesures spécifiques et éléves frangais, le dispositif
mis en place risquait de conduire 4 une marginalisation des premiers
au sein du systéme éducatif et allait 4 I'encontre du principe d'égalité.

C'est la raison pour laquelle 1'Education nationale
réorienta par la suite son action. L'intégration des enfants immigrés,
ne devait étre considérée que dans le cadre plus général de
I'intégration des catégories socialement défavorisées. Elle devait étre
obtenue grace a la rénovation et 4 la démocratisation du systéme
éducatif plus que par des structures spécifiques.

En fait, I'Education nationale ne s'est pas engagée
résclument dans cette veie.

D'abord pour des raisons pratiques, il n'est pas possible, en
effet, de se priver de structures spécifiques, par exemple pour
scolariser des éléves non francophones. Surtout, la rénovation en
profondeur du systéme éducatif est une oceuvre de longue haleine et
extrémement cotiteuse.

Ensuite, parce qu'elle hésite toujours entre une école et
une pédagogie multiculturelle, au sein desquelles 1a langue, 'histoire
et la culture des pays d'origine sont valorisées et une politique qui
privilégie l'intégration culturelle des enfants d'origine étrangére.

Aussi bien coexistent aujourd'hui deux types d'actions
dont 1'objet est de favoriser 1'adaptation de ces enfants a la société
francaise. Les unes sont générales et reléve de la politique de lutte
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contre 1'échec scolaire, les autres sont spécialement destinées aux
enfants immigrés.

1. L=: enfants immigrés au sein du systeme éducatif
francais

Les éleéves d'origine étrangére sont nombreux au sein des
établissements d'enseignement en France, surtout ils sont concentrés
dans certaines académies. L'école doit, bien sir, leur assurer des
conditions de réussite scolaire comparables & celles des enfants
francais. Elle est ainsi le fondement de leur intégration économique
et professionnelle. Enfin, elle doit, plus que jamais relever le dsfi de
leur intégration culturelle.

a) Les éléves dorigine étrangére : des effectifs
tmportants et concentrés.

En 1988-1989 plus d'un miliion d'éleves de nationalité
étrangere étaient scolarisés en France dans les établissements
publics et privés des premier et second degré.

Ils représentaient 8,7 % du total de la population scolaire.

® Dans le premier degré : prés de 670.000 éleves de
nationalité étrangére étaient scolarisés : ce qui représente 10 % des
effectifs du premier deg: &.

Les éléves algériens sont les plus nombreux (264.800)
suivis par les marocains (234.900) et les portugais (177.251).

Le tableau suivant indique la répartition, par nationalité,
des éléves d'origine immigrée scolarisés en France en 1988-1989.

Depuis 1984-1985, les effectifs d'éléves étrangers sont en
diminution dans l'enseignement du premier degré. Ils sont ainsi
passés de 710.336 en 1984-1985 a 665.665 en 1988-1989, soit une
diminution de 6,3%.

Ils ont connu, entre l'année scolaire 1987-1988 et 1988-
1989 une décroissance de 1% (soit -11084 éléves).
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TABLEAU N°1
LES ELEVES ETRANGERS AU SEIN DU PREMIER DEGRE
EFFECTIFS
NATIONALITE Public + privé
y compris enseignement spécial

Algériens 167.433

Marocains 162.276

Portugais 91.659

Tunisiens 51.444

Turcs 47.680

Africains 40.645

francophones 33.683

Sud-Est asiatique 12.667

Espagnols 10.106

HNaliens 37.567

Autres

France métropolitaine 1988-1989

Cette moyenne recouvre toutefois des évolutions trés
contrastées par nationalités.

Actuellement, la population scolaire maghrébine décroit (-
8005 éleves en 1988-1989) en raison de la chute du nombre d'éléves de
nationalité algérienne (-11353 en 1988-1989). Cette chute n'est pas
compensée par l'augmentation pourtant sensible des éléves
marocains (+2908 éléves) ou tunisiens (+ 440 éléves).

La population scolaire d'origine latine poursuit sa
diminution (-11062 éléves en 1988-1989) qui concerne surtout les
éléves portugais (-8331 éléves) mais aussi espagnols (-1752 éléves) et
italiens (-979 éleves).

En revanche, les effectifs de plusieurs nationalités
s'accroissent :

-les turcs: + 1005 éléves;
- les autres pays francophones : + 1829 éléves ;
- les pays d'Asie du Sud-Est : +336 éléves.

Cette progression correspond évidemment aux flux
migratoires les plus récents.

® Dans le second degré, on compte prés de 400.000
éléves de nationalité étrangére ce qui représente 7% des effectifs
totaux. Les algériens sont, ici encore, les plus nombreux : 97.381
avant les portugais (85.592) et les marocains (72.624).
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TABLEAU N°2
LES ELEVES ETRANGERS AU SEIN DU SECOND DEGRE
EFFECTIFS
NATIONALITE Public + privé
y compris enseignement spécial
Algériens 97.381
Portugais 85.592
Marocains 72.624
Tunisiens 22.474
Turcs 22.081
Africains francophones 19.442
Sud-Est asiatique 18.789
Espagnols . 16.276
Italiens 13.220

France métropolitaine 1988-1989

En diminution dans le premier degré, les effectifs
d‘éleves étrangers poursuivent leur progression dans le second
degré avec une hausse de 0,7 % par rapport a 'année scolaire
précédente et de 55 % depuis 1975-1976. A l'heure actuelle, cette
augmentation est essentiellement due au premier cycle.

Comme dans le premier degré, les différences sont
importantes entre les nationalités:

Les effectifs d'éléeves algériens poursuivent leur
diminution (- 1807 éléves) quand les éléves marocains ef, dans une
moindre mesure, tunisiens, voient leur nombre s'accroitre (+ 7824 et
+ 1807 éleves).

Les éléves de nationalité espagnole (- 1983 éléves),
portugaise (- 2843 éléves) et italienne (- 1574 éléves) sont toujours
moins nombreux, de méme que les éléves d'Asie du Sud-Est (- 538
éléves).

A l'inverse, augmentent les effectifs d'éléves turcs
(