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Le gouvernement a chargé votre commission d'entame réflexion sur le cadre constitutionnel deomréks
envisagées afin de définir des quotas d'immigraiate simplifier la répartition des compétencesedas deux ordres de
juridiction, voire unifier le contentieux de I'eédy;, du séjour et de I'éloignement des étrangers.

Dans le cadre de l'audition a laquelle vous nawz @onvié, nous souhaitons vous exprimer plusiélénments
d'appréciation sur les réformes envisagées.

1) Sur la simplification du contentieux des étrangs

A l'origine des travaux de réflexion de votre coission, les pouvoirs publics mettent en avant demstats :
— l'existence d'une contradiction de jurisprudencesyisterait entre les décisions des magistratsrastnatifs sur le bien
fondé des mesures d'éloignement et le contrblecéxpar la juridiction judiciaire sur la légalité sderocédures
d'interpellation et de placement en rétention desgers ;
- cette question s’inscrit dans un contexte d’augatient extrémement importante du contentieux des@trs devant la
juridiction administrative.

a) S'agissant des questions préliminaires, des objis et du cadre juridique actuel

Les termes de la question posée a votre commiagpjoellent de notre part des remarques prélimsajeé rejoignent
en grande partie celles développées par le Syndiicda Juridiction administrative lors de son aoditdevant votre
commission le 7 mars 2008.

Le gouvernement considere que I'annulation d'ameimportante des décisions de placement enimigrdr les Juge
des Libertés et de la Détention (JLD) sont I'une pencipales causes «d'échecs» des procédurescoeduite a la
frontiere et gu’en conséquence il n'est pas noaual des décisions de libération soient ainsi pirdes alors que la
juridiction administrative confirme la légalité d& mesure d’éloignement.

Nous tenons a souligner en premier lieu qu’il nousemble étonnant que l'autorité publiqgue se permett de
critiquer des décisions de justice en estimant qules «génent» la mise en ceuvre d’une politique.

Un tel commentaire de décisions de justice ektianéme choquant. Les décisions du JLD ne soeffehnullement
une cause «d'échec» des procédures de recondaiteyiennent sanctionner le non respect par I'agitnation du droit
des personnes. Mettre ainsi en cause les déai@qustice nous parait éminemment dangereux daBstide droit.

La priorité qui devrait pour nous guider les travale votre commission est de s'interroger surmésanismes qui
conduisent 'Administration a ne pas se conforroedrait applicable dans un nombre aussi importasitdations.

Le principal élément sur ce point est a recherdaes la politique de quotas chiffrés de reconslditia frontiere mise
en ceuvre, qui se traduit par une pression tresriame sur les services préfectoraux comme sigeleéces de police.
Dans ces conditions, un nombre sans cesse plug@mipde procédures sont réalisées, a un rythmiusen plus rapide,
ce qui multiplie les risques dirrégularités conegist par conséquent les sanctions de I'autoriticiionnelle.

Ce constat ne traduit pas une guelconque contratti& de jurisprudence entre les deux ordres de juridition.

- La juridiction administrative ne se prononce que lsulégalité de la décisioifle plus souvent préfectorale)
d’éloignement. Elle peut prononcer son annulatiosgue la situation de I'étranger concerné ne spore pas a 'un des
cas définis par le Code de I'Entrée, du séjounddiit d’Asile (CESEDA) (parent d’enfant francaisnjoint de francais,
malade, vie privée et familiale en France, risqupeatsécutions en cas de retour dans le paysidérig.

- Le juge judiciaire assume quant a lui un role ciff€ mais tout aussi essentiEin tant que gardien des libertés
individuelles (role fondamental qui lui est dévdiepuis la révolution francgaise), il s'assure qeedmits des personnes
placées en rétention ont été respectés depuistentale leur interpellation jusqu’a leur arrivéecantre de rétention.

Les rbles de chacun des ordres de juridiction étarstrictement séparés (des points de «contact» nistent que
dans un nombre extrémement marginal de situations)l, n’existe pas de contradictions de jurisprudencet il ne peut
en exister.

Ces deux missions distinctes sont également fondamtales.Le contrdle de la légalité d'une mesure administrat
d’éloignement est une garantie juridique essemt@impte tenu de la gravité des conséquences tlimenesure. Ce



contrble appartient naturellement, suivant la tiadijuridique frangaise, au juge administratif rgjgadu contréle des
mesures de police administrative.

De méme, le contrble des conditions de la primatie liberté de toute personne par 'Administratest d'une
importance majeure dans un Etat de droit. Ce sbleonfié depuis 1790 au juge judiciaire.

Dés lors, l'unification de ce contentieux en favewe I'un ou l'autre des ordres de juridiction ne rous parait
correspondre a aucune nécessité objective, et nsoédre aucune difficulté.

L'idée méme en est inquiétante, puisque le goeweenmt attend visiblement de cette réforme une dimim du
nombre d’annulation de procédures par le JLD. Bouttunification du contentieux au sein de l'unsderdres de
juridiction, ce que nous jugeons inutile et injiistine pourrait avoir en tout état de cause auitwnigience sur la nature des
décisions prises des lors que le droit applicatil@entique.

En dernier lieu, nous tenions a nous inquiétethypdthése soumise a votre commission par la gtnmission qui
vous a été faite, tenant a envisager l'articulatiaine le contentieux de droit commun des étraregersiui des refus de
reconnaissance de la qualité de réfugié. La Cotimdde du Droit d'Asile (CNDA), prenant la suite ld Commission des
Recours des Réfugiés, constitue une juridictioargasant un respect des dispositions spécifigeda €onvention de
Geneve sur les réfugiés. Elle statue sur l'act@pratection accordée par la France aux réfupiese fait, et compte tenu
du bon fonctionnement de cette juridiction (attgs#é le nombre de décisions rendues chaque anriés @élais de
jugement), il nous semble nécessaire que votre ¢gsiam écarte toute hypothese visant & modifiguilire trouvé entre
la CNDA, statuant sur les dispositions de la Cotimerde Genéve, et les juridictions administratisteguant par la suite
sur le droit au séjour des demandeurs d'asile t&betl'interprétation des dispositions de la €ntion Européenne des
Droits de 'Homme (notamment dans son article 3).

Pour ces raisons, nous exprimons notre oppositiofuaification du contentieux de I'éloignement etedl'appréciation
de la légalité du placement en rétention.

b) S'agissant de 'augmentation du contentieux deXrangers

Quatre éléments nous semblent expliquer l'augriemtdu contentieux des étrangers.

» Avec la multiplication des réformes |égislatigisdroit des étrangers, les décisions préfectasatesde plus en plus
fondées sur l'appréciation de criteres subjedtils Ceux d'«intégration», d'«insertion dans laé&@cfrancaise», de
«respect des principes de la République» ou diditéeet de stabilité» des liens personnels etifamien France).
Les décisions fondées sur l'appréciation de cedéresi génerent naturellement des contestationsret des
procédures contentieuses.

» Les réformes législatives engagées depuis 25oansconduit & la multiplication de différentes nmes
d’éloignements. A 'OQTF (Obligation de quittetderitoire francais), 'APRF (Arrété préfectoraldeonduite a la
frontiere), 'AME (Arrété ministériel d'expulsiorgt APE (Arrété préfectoral d'expulsion), s'ajoldemesure
judiciaire d'Interdiction du Territoire Francaid ). Une méme personne peut donc, dans certaioaicsis, se
trouver confrontée a plusieurs de ces mesuresgriétoent, qui peuvent donner lieu & un contentetux des
décisions contradictoires devant les juridicticthimistratives ou pénales.

» La mise en place depuis le 1er janvier 200Ad®uvelle mesure d'éloignement d'Obligation diteyjueé territoire
francais (OQTF), a eu comme conséquence de ramappérant le recours administratif, gracieux ouanihique.
En effet, si les recours gracieux ou hiérarchicuaes toujours théoriguement possibles, dans lssifain’ont plus
aucune utilité puisqu’ils ne prorogent pas le déairecours contentieux. Tous ceux qui souhaitamtester une
décision de I'administration doivent donc obligegnient saisir la juridiction administrative, sansiyoir attendre la
réponse au recours administratif.

Etant donné les conséquences tres lourdes de @s®imi pour les personnes, le contentieux eshatare trés
important.

Par ailleurs, le taux d’exécution de cette mesigmignement est extrémement faible pour la seaison que
I’Administration produit un nombre considérable @OF qu'elle n’est pas en mesure d'exécuter. Aithsant le
premier semestre 2007, 22 914 OQTF ont été proasmt®32 exécutées, soit un taux d'exécutiordtle 1

La réforme créant 'OQTF est donc un échec manifest en ce qu'elle n'a répondu ni a l'objectif fixé ar le
législateur d'amélioration du taux d'exécution desmesures d'éloignement, ni & un désengorgement des
juridictions administratives.



» Sous la pression des objectifs chiffrés, lea@spde dialogue et de médiation avec les adratiasis préfectorales
ont disparus. Du fait de ces objectifs, les adinatisns préfectorales n'ont plus la volonté nickpacité de
réexaminer leurs décisions y compris dans dedisitgad’erreurs de fait ou de droit flagrantes.skeale maniére
d’obtenir pour les personnes concernées la réfammae ces décisions est donc la voie contentieuse.

C'est donc bien en amont des procédures contargigus se situent les raisons des difficultés agpativées pour
le gouvernement la réflexion de votre commission.

Trois propositions nous semblent pouvoir étre soses a votre commission permettant judicieusemernégendre au
impératifs de respect des droits de la défensewgtedbonne administration de la justice, tout emtidbuant a réduire Ia
nécessité du contentieux administratif.

e La suppression de 'OQTF en tant que mesure délementet son remplacement par une mesure d'éloignement
dont I'édiction ne devrait étre possible que sldignement est effectivement envisagé et réalisable

« Le rétablissement d'un recours devant I'admingdion contre les décisions de refus de séjour par l&mshation
dinstances de médiation départementales repreramtles réformant les prérogatives des commissiamditce de
séjour existant dans la législation actuelle. Cestances de médiation ne peuvent pas suppléer ferdle des
juridictions administratives. Elles peuvent toutémuvrir des espaces de réexamen afin que soigatgm compte d
maniére transparente les éléments personnels eflfanx pouvant justifier la délivrance de titres d&jour «de plein
droit» ou dans le cadre de la procédure d'admissixeeptionnelle au séjour.

En ce sens, ces instances de médiation pourraassbcier des personnalités, élus, organisationgigyales ou
organismes sociaux choisies pour leurs compétemrematiére sociale et leurs connaissances damwmaine
de l'intégration et du marché du travail local. ek nous semblent toutefois devoir exclure les esgmns venant
en aide aux personnes migrantes, dont le réle d@opagnement et de conseil doit étre distinct de e
réexamen donné a cette instance.

Les commissions du titre de séjour prévues aujdurdpar la législation ne sont pas mises en oeuces leur
saisine ne peut étre faite que par les préfets,Sgn dispensent dans 'immense majorité des tasme des
conditions de I'effectivité de ces instances eselle puisse étre saisie directement par I'étrandepourra y étre
entendu, le cas échéant avec l'assistance d'urseiirou de la personne de son choix.
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» Lasimplification des mesures d'éloignemegdr la suppression de I'Interdiction du territoiriancais pour le délit d
I'entrée et du séjour irrégulier. La mesure judidia d'éloignement du territoire prononcée pour l&lid de séjour
irrégulier concerne entre 3000 et 4000 mesures par Outre le faible taux d'exécution de ces mesuyreslles-c
contribuent a la complexité croissante du droit dippble aux étrangers en France, en faisant inteniedans la
détermination du droit au séjour des étrangers gi@gictions judiciaires et administratives dontifiterprétation des
éléments personnels et familiaux pouvant conduireaalélivrance d'un titre de séjour peut étre digente. A défau
d'engager la suppression de cette mesure, nousoati votre attention sur le dispositif proposé garCommissior
Nationale Consultative des Droits de 'Homme, dastn étude sur les étrangers en prison du mois deenabre
2004 qui, tout en préservant la possibilité pous feridictions de prononcer une telle mesure, prggosa limitatior]
stricte & des situations de récidives.

—

2) Surles guotas

Nous souhaitons en premier lieu prendre note satisfaction de I'engagement du gouvernementsgréans la lettre
de mission de votre commission, d'exclure de lexiéh sur le projet de réforme constitutionnedidirnitation par quotas
des demandeurs d'asile et réfugiés.

En remarque préliminaire, nous vous exprimongeraposition sans réserve a l'analyse expriméasépis reprises
par le gouvernement, opposant l'immigration «fafeif a une immigration «de travail».

S'il nous semble légitime que les pouvoirs pubii@nt des objectifs en matiere dimmigration @evail, ceux-ci ne
peuvent conduire a occulter le fait que la dich@togui est faite entre immigration familiale et imgnation économique
n'a aucun sens dans la mesure ou 75 % des étrgngetstiennent un titre de séjour du fait de lattaches familiales
vont avoir une activité économique en France (eomapport Attali décision n°222, page 174). Ceision purement
utilitariste s'inscrit dans la création de catégpdrtificielles, la plupart des étrangers résidarftrance sur le fondement de
leurs attaches familiales étant en méme tempsaleslieurs.
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A) Sur linstauration de quotas pour limiter l'immi gration familiale

Le droit de vivre en famille est reconnu et garamt par la Constitution que par la Conventioropéenne des droits

de 'Homme.

De la méme maniéere qu'en ce qui concerne les diemand'asile et les réfugiés, nous estimons doitntgst pas

possible d'appliquer des quotas a ce qui ressdepgdication des droits fondamentaux, notammentesdroit de mener
une vie familiale normale ou sur les risques dageou traitements inhumains ou dégradants ou rcamtde droit au
séjour des étrangers malades.

Trois objections majeures peuvent étre faites e@atprojet de quotas d'immigration familiale.

Comme nous l'avons rappelé dans notre proposnpraire, ces quotas seraient contraires a l'alinéa 11 du
Préambule de 1946.

De jurisprudence constante (décision CC 13 ao® hi8amment), le Conseil constitutionnel estimeféat que i le
législateur peut prendre a I'égard des étrangersdispositions spécifiques, il lui appartient dspecter les libertés et
droits fondamentaux de valeur constitutionnelleorews a tous ceux qui résident sur le territoirdal®épublique ;
que s'ils doivent étre conciliés avec la sauvegdrdkordre public qui constitue un objectif deeral constitutionnelle,
figurent parmi ces droits et libertés, la libent@ividuelle et la slreté, notamment la libertéldfagt venir, la liberté du
mariage, le droit de mener une vie familiale noemal

lls ne correspondent pas a la réalité de limmigation familiale.

Les chiffres relevés sur l'attribution de titressd@ur aux motifs familiaux montrent qu'ils comeat, pour plus de 60
% des titres, des étrangers mariés avec des iesmaid francais, des parents d'enfants francaifeswascendants de
francais.

Comment établir un quota annuel sans que celanmgitoe une immixtion de l'autorité publique daimimité des
familles ? On voit mal comment I'Etat pourraitrsiger le droit de décider du nombre de francaigriaés a se marier
avec un étranger, ou le droit de décider de lalplitésdes couples d'avoir des enfants ou derleanbre.

Les «quotas» en matiére d'immigration familialeriérent directement dans la vie privée et intie gkrsonnes. On
voit mal comment une telle politique serait acdaptdans un Etat démocratique.

Les étrangers bénéficiaires du regroupement fangjli; pourraient étre concernés par une limitatjoantitative par
guotas, se heurtent a une procédure de regrouptamelidl déja fortement encadrée et restrictivelgs.conditions de
logement, de ressources, de connaissance de lglangles valeurs de la République créées paolssiernieres
réformes Iégislatives du CESEDA. Les chiffres pisbyar le Haut Conseil a I'Intégration montrergigiour 2006 une
baisse de 21 % du nombre d'étrangers bénéficiiraditre de séjour par le regroupement famitialsse constante
depuis plusieurs années, s'établissant pour 2086485 personnes, soit 20 % du nombre total deigreititres de
séjour attribués pour motif familial, et seulem&Es de I'ensemble des premiers titres de séj@lisgds, tous motifs
confondus.

Nous estimons donc, au vu de ces conditions dégaréstrictives, que la personne étrangére quiliteioytes ces
conditions n'a pas a étre sanctionnée parce queed'auraient, avant elle, déja rempli ces camuditi

s créeront un nouvel afflux de contentieux

Comme le soulignait le Syndicat de la Juridictiaim#nistrative lors de son audition le 7 mars deytaemise en place
de quotas d'immigration engendrera des refus derséjassifs qui seront portés devant les juridistadministratives
et contribueront a leur engorgement.

Outre une augmentation du contentieux au niveda @aur Européenne des Droits de 'Homme, elleieera une
complexité encore croissante des dispositions caiidis, afin d'interpréter la corrélation entredieit a une vie
familiale normale, les principes généraux du debiles motifs ayant justifié la définition de camt

B) Sur l'instauration de guotas en matiére d'immigiation de travail

Quotas par profession ou par région
L'établissement de quotas dimmigration de travailpar profession ou par région ne nous semble pas mdre en

compte les réalités économiques.

En effet, quelle que soit la procédure mise eoeplbactivité économique s'adapte plus vite qualdaification des
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besoins par l'administration centrale. Il est damgours trés périlleux de déterminer & l'avancaileau d'activité
économique de chaque région ou département, selitaiagit parallelement d'en décrire le niveauofession. Cette
inadaptation sera encore plus forte pour des tsedeinmain d'oeuvre peu ou non qualifiée, s'insuridans des secteurs
économigues peu régulés et flexibles.

L'instauration de quotas par professions ou par rgion ouvre la voie au retour a la réglementation deannées 70,
dans laquelle les travailleurs immigrés recevaiast«autorisation de travail» pour une ou plusiprtofessions et régions
déterminées, autorisation de travail dont dépelaaiorisation de séjour.

Dans cette situation administrative, I'étranggpaevait pas changer aisément de profession, Idigeyp ou de région,
avec comme double conséquence une forte dépendansalarié a I'égard de I'employeur qui pouvaififerode sa
position de force et d'un possible chantage swgalaerié. L'évolution professionnelle et la mobikaient fortement
handicapées, constituant des freins séveres dpactaurs d'intégration de I'étranger dans la socié

- Quotas par origine

Sans évoquer forcément le concept de «quotas edssigil est clair que les quotas par origine ggaique ne
peuvent que suggeérer linstauration programmééaidék par I'Etat ddiscriminations entre les personnes en fonction
de leur nationalité.

Celles-ci sont inacceptables et la définition ele quotas est difficilement réalisable, les négioomavec chaque pays
d'origine risquant de provoquer de sérieuses wliffis diplomatiques. De plus, ces quotas par ariggmblent totalement
inutiles, sauf a vouloir «marchander» l'immigratiamtre d'autres biens ou faveurs, ou a vouloioigth ses immigrés en
fonction de criteres géographiques qui ne poug'onterpréter que comme des critéeres ethniques.

De par tous ces éléments, nous estimons queitdidafde quotas dimmigration et leur introduntidans un cadre
juridique sont irréalistes et inadaptées a latéédéis migrations et des besoins des Etats.

En écartant tout hypothese de définition de quotais matiere d'immigration familiale, nous soumettors votre

réflexion quelques propositions afin, tout en gat@sant une régulation par les pouvoirs publics desuvements de

migrations, de permettre le respect entier destdrimndamentaux, d'amener plus de souplesse etatesparence dans
les politiques menées en matiére d'immigration de/ail.

e Imposer un cadre garantissant une plus grandersparence et des garde-fous juridiques sur la juplie de
délivrance des visas.

Les réformes Iégislatives successives ont trasééx consulats frangais dans les pays d'origine dagrants
une part de plus en plus grande des prérogativesahtrole de l'immigration. Ce transfert ne s'egtcompagné
d'aucun cadre garantissant I'exercice des droitssgoersonnes, hotamment en ce qui concerne la ratitin des
décisions, les délais a statuer, les critéres gjojdls par les autorités consulaires. Le point noigjeur de la
politique d'immigration francaise réside aujourdii dans les consulats et il nous semble urgent gae mesures
I€gislatives et réglementaires viennent inflécles dérives constatées.

» Assouplir, clarifier et élargir une procédure deégularisation en France pour les personnes tralaaitt dans deg
secteurs économiques peu qualifiées et flexiblega d’envisager de faire venir des migrants poépondre aux
besoins de main d'ceuvre de la France, il semblédog de favoriser en premier lieu ceux qui sontal@jstallés sur
le territoire national. Cela permettrait de mettfin aux pratiques actuelles de certains employeqrs consistent &
licencier les travailleurs sans-papiers faute deugoir obtenir leur régularisation, pour embaucher laur place des
travailleurs européens privilégiés par la loi fraaise.

« Veiller a garantir les droits économiques et smax et la sécurisation des statuts administratifégin de favoriser
linsertion et 'autonomisation des personnes, pogw’elles ne soient pas une «charge» pour la seécféincaise.

« Ameéliorer la mobilité des personnes, par la géiation de visas permettant les allers-retourg gpe de visas, e
facilitant la circulation des migrants entre la Frace et leur pays d'origine, favoriserait I'émerganet la réalisation
de projets professionnels et personnels pour deganits résidant en France.
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