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Résumé du rapport

Face 4 la recrudescence des demandes de délivrance de cartes de séjour en faveur des
sans papiers, I'Inspection générale de |'adminisiration a été chargée. par note du directeur de
cabinet du runistre en date du 11 octobre 2002 « d’examiner si la législation actuelle laisse
subsister des situations inextricables, notamment des personnes qui ne sont ni expulsables ni
régularisables et de proposer les mesures d’ordre permettant d’assurer Phomogénéizé de
traitement des dossiers individuels par les préfectures sur "ensemble du territoire ».

Dans "ensemble. les di 1tés Constatées semblent davantage tenir-aux défaillances de
la-maiuise des flux migratoires en France qu’a I'existence de cas humanitaires laissés sans
“solution par la loi, méme si quelques situations difficiles ont été relevées. La question des
sans papiers ne peut donc pas étre traitée séparément de celle de I'immi gration illégale.

1/ De Pimmigration irréguliére 3 Ia question des sans papiers

1-1 Les facteurs de I’immigration illégale en France

1-1-1 T es visas

L examen rapide d'un échantillon de dossiers dans chaque prefecture visitée par la
mission laisse apparaitre que dans leur immense majoritégd plisdé&90%: 1es sans papiers sont’
entrés légalement, sur fasbase d'un- visa dedourisme d une durée de validité de trois mois au
maximum. lls sont done passés a Uillégalité a Uexpiration de la date de validité de leur visa.

L augmentation massive du nombre des visas délivrés par la France depuis quelques
ann¢es semble donc étre en grande partie a 'origine de 1'accroissement de ["tmmigration
illégale dans notre pays et donc de la question des sans papiers. Les visas de court séjour.
d'une durée de validité de moins de trois mois font en effet de plus en plus souvent 1'objet
d'un détournement de procédure : délivrés a des fins touristiques, dans §0% des cas sur
I'invitation d'un proche. ils se traduisent fréquemment par un maintien sur le territojre
francais au-deld de leur période de validité. 1l n’existe aucune statistique précise mais le
munistere des Affaires étrangéres évalue le « taux d’évaporation » 4 environ 10% pour les
nationalités les plus sensibles, et parfois sans doute davantage (les Maliens par exemple).

Le nombre des visas déliviés récemment a différentes nationalités sensibles s est
fortement accru de 1996 & 2001 : Algériens : de 48.000 en 1996 4 277.000 en 2001 : Chinois -
de 34.000 4 91.000 : Marocains : de 59,700 a4 146.603 : Maliens - de 7.000 & 28.300.



[.a faiblesse essentielle du dispositif tient & Pabsence d'une pohitique globale @
cohérente de délivrance des visas de tourisme.

1-1-2 Les entrées illéoales

Les entrées 1llégales représentent une autre source de ["immigration irréguliére en
France. Elles ne font 'objet d’aucune statistique précise mais peuvent se mesurer par les
indi sl activité de Ja police auxdrontiéres.

Sur P'ensemble du territoire, la pression migratoire illégale. passages clandesting par les
frontieres aériennes. routidres, maritimes, ferroviaires. demeure trés forte. méme si certains
chiffres de I"activité policiere, en particulier & Roissy. peuvent dénoter un répittout relatif

i-1-3 Les procédures d asile

Le systeme francais de ['asile constitue 'une des causes essenticlles des difficultés de
I'Etat dans la lutte contre I'immigration irréguliére. Un grand nombre d’étrangers en situation
illégale, entrés soit sur visa, soit frauduleusement, présentent une demande d’asile & seule fin
d’obtenir une autorisation provisoire de séjour. méme en 'absence de toute persécution subje
dans le pays d’origine. Plus la procédure d'asile est longue et complexe, plus elie favorise
I'immigration irréguliére. Or la France fait face depuis quelques années a une augmentation
considérable des demandes d’asile. toutes catégories confondues. Celles-ci sont passées de
23.800 en 1998 4 80.000 en 2001. La France a rejoint en quelques années le peloton de téte
des principaux pays de destination : I Allemagne et le Royaume-Uni (88.000 en 2001).

1-1-4 La question de "élojenement

Le phénoméne des sans papiers résulte en grande partie de la difficulté rencontrée par
"administration & procéder aux mesures d’éloignement des ctrangers en situation illégale,
Seule une petite minorité des arrétés de reconduite & la frontiére prononcés par les préfets est
effectivement mise en vigueur : 6.161 sur 37.303 en 2001, Sur quelques années. Ia situation
ne cesse de s'aggraver, le taux des éloignements effectifs étant en chute constante : 23.5% en
1996 : 17.8% en 2000 ; 16,7% en 2001,

L'une des causes essentielles de I'échec des mesures de reconduite a la frontiere.
correspond a la situation d’un étranger interpellé et placé en rétention administrative. dont
I'éloignement est rendu impossible par « défaut.de document » . I intéressé a en effet détruit
ses papiers, refuse dans certains cas de décliner son identité véritable et sa nationalité. Dans
cette hypothése, 1'administration ne peut réussir la mesure d’éloignement qu'a la condition
d’obtenir du consulat dont reléve 'étranger en France la délivrance d'un laissez-passer
consulaire. identifiant I'intéressé et permettant son retour dans le pavs d origine.

Or, toutes les préfectures le soulignent, il est de plus en plus difficile d obtenir
satisfaction auprés des consulats dans la délivrance de ces documents. Le taux global de
délivrance des laissez-passer consulaires n'était que de 28.21% en 2001, en baisse de 4.6 par
rapport a 2000,




1-2 Les préfectures face anu phénoméne des sans napiers

1-2-1 Les données statistiques disponibles.

Depuis la reprise du mouvement des sans papiers en septembre 2002, les différents
« collectifs » départementaux ont déposé dans les préfectures des listes de noms de personnes
doni les dossiers devraient, selon eux, faire I'objet d'un réexamen en vue d’une régularisation
eventuelle. Au 25 octobre 2002, le nombre total des noms portés sur ces listes était de 15.000.
dont 7.551 a Paris. 3.261 dans les Hauts-de-Seine, 966 dans les Yvelines, 917 en Seine-Saint-
Denis, 711 dans le Val-de-Marne.

Sgule une minorité des noms communiqués estdéjd-enregistrée au fichier. des étrangers.
et done correspond & des dossiers exploitables

Le nombre des migrants non enregistrés au fichier des étrangers figurant sur les listes.
63%. s’explique par I'importance, dans la population des sans papiers, des personnes entrées
récemment sur le territoire, jeunes célibataires dgés de vingt & vingt-cing ans, sans attache
avec la France. n'ayant pas demandé I"asile. qui ne répondent en rien aux critéres légaux de
délivrance des cartes de séjour.

1-2-2 Un certain désarroi perceptible dans les préfectures et les services de 1'Etat

- Face a augmentation des {lux

Les préfectures, en particulier les services des étrangers, ontetrés mal-vécu, depuis six
mois, les critiqiies formulées & leur endroit.

Les préfectures, sans exception, en tout cas parmi celies qui ont été visitées par la
mission. ont appliqué avec une extréme loyauté les instructions du ministre figurant dans le
communiqué du 5 septembre 2002 « de tenir compte. dans 'examen au cas par cas. des
dossiers individuels...du caractére particulier que certaines situations peuvent présenter sur le
plan social et humain »,

mpression défavorable donnée par les préfectures aux associations semble lie & des
conditions d’acefteil souvent totdlement inadaptées aux flux récents de demandeurs de
papiers.

Au-dela de cet engorgement administratif, I'augmentation de la pression migratoire se (14
traduit partout par une saturation dramatique des capacités d accueil et d’hébergement. Ainsi. :
au minimum 20% des places-en CHRS — centres d’hébergement et de réinsertion sociale -
prévues pour ["accueil des victimes de I'exclusion, citoyens francais ou étrangers en situation
réguliére, sont désormais occupés par des demandeurs d’asile ou des sans papiers. Dans
certaines villes, Ia situation devient explosive, par exemple a Marseille. Strasbourg. Lille.
Rouen, Montpellier. Lyon. & Paris et en Ile-de-France.
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- Face au mouvement des sans paplers

[ une des préoccupations de certaing préfets. notamment en région parisienne. est de
mazintenir le dialogue dans certaines limites en évitant d instaurer une cogestion du dossier
des sans papiers. Ainsi. les préfectures n'ont pas cédé a la revendication fréquente des
collectifs qui consiste a réclamer au bénéfice de leurs adhérents ou des étrangers figurant sur
leurs listes une « protection de fait contre I'éloignement ».

2/ Des divergences sensibles entre les préfectures en matiére de délivrance
des cartes de séjour aux sans papiers, liées 4 des problémes d’interprétation
des textes

La mission a constaté des divergences importantes entre les préfectures dans la pratigue
des régularisations.

[l existe. en fait, deux voies de régularisation possibles ;

=la régularisation 4 des fins humanitaires, par 1'usage du pouvoir d’appréciation du
préfet sur le fondement de la jurisprudence administrative et d’un avis du Conseil
d"Etat du 22 aoiit 1996;

" les différents dispositifs prévus par [article 12 bis de "ordonnance du 2 novembre

1945, modifiée par la loi du 1 1mai 1998,

2-1 Lees régularisations sur une base humanitaire

Il $’agit, trés clairement, d’une procédure a caractére exceptionnel, qui est censée
s'appliquer a des cas trés particuliers qui ont retenu |’attention du préfet pour telle ou telle
raison. Le fondement juridique de ce pouvoir est la jurisprudence du Conseil d’Ftat, reprise
par 'avis du Conseil d'Etat. en date du 22 ao(t 1996, qui est aujourd hui réguliérement
invoqué par les associations humanitaires et les collectifs des sans papiers. L avis du Conseil
d’Etat visait, lorsqu’il a été rendu, des situations qui sont présumées avoir €t¢ régiées depuis
parlaloi .

Les préfectures de la région parisienne ont choisi d user avec prudence de cetfte
procédure de régularisation dépourvue de fondement législatif. Elles n'y ont en général
-recours que pour des cas réellement humanitaires — situations familiales exceptionnelles,
“handicaps... En province, la situation est infiniment plus contrastée. Mais, dans plusieurs
 des prefectures visitées, Lille. Marseille, Rouen, Lyon, on observe un usage parfois discutable

f? de ce pouvoir de régularisation préfectoral, a des fins qui relévent davantage d'un souci de
}; préserver la paix sociale que de préoccupations strictement humanitaires,
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2-2 Les criteres de régularisation de Particle 12bis de Pordonnance du 2 novembre
19435, modifiée par la loi du 11 mai 1998 : des pratiques variables selon les préfectures

2-2-1 Le 12 bis 3 sur les 10 ans ou 15 ans de séjour

Clest. de Iavis général, en jouant sur le régime des preuves exigées pour atteindre la
durde de résidence de 10 ans que I"on peut régulariser le plus grand nombre de personnes sans
porter attetnte a la loi. La plupart des préfectures ont donc décidé d’appliguer les conditions
de preuves de maniére souple. Elles ne paraissent pas avoir une doctrine figée en matidre de
prise en compte des preuves, ni sur le plan des documents acceptés, ni sur celuwl de leur
périodicité. Files mettent en avant le pouvoir d’appréciation des préfets. la nécessité de statuer
sur « un faisceau d’indices », de se fonder sur « I'intime conviction du décideur ». 1. accord
est general sur le critere impératif d une premiére preuve marquant | arrivée sur le territoire
(visa ou récépissé d'une demande d'asile). Un des problémes majeurs est évidemment
Fappréciation de la sincérité des pieces. Les dossiers sont encombrés de documents que Pon
peutl soupconner d'étre frauduleux. surtout quand les intéressés se montrent incapables de
produire. le moment venu. le document original.

2-2-2 Le 12 bis 7 sur e droit a la vie privée et familiale

L'une des novations les plus importantes de la réforme du 11 mai 1998 a été
Uintroduction d’un article 12 bis alinéa 7 dans "ordonnance du 2 novembre 1945 qui prévoit
la dclivrance de droit d’une carte de séjour temporaire « 2 I"étranger...qui n'entre pas dans
les catégories précédentes (de article 12 bis. notamment le 12 bis 3) ou dans celles qut
ouvrent droit au regroupement familial. dont les liens personnels et familiaux en France sont
tels que le refus d autoriser son séjour porterait & son droit au respect de la vie privée et
familiale une atteinte disproportionnée au regard du motif du refus ».

L utilisation de Iarticle 12 bis 7 souléve trois questions. sources de divergences entre
les préfectures,

- La premicre, importante pour 1’équilibre global de la politique francaise de
Pimnugration, tient au lien entre cette disposition et le regroupement familial.

- La seconde concerne Uexigence. clairement formulée par la circulaire du 12 mai 1998,
de régularité du séjour pour au moins 1'un des conjoints avant toute régularisation sur la hase
de cet article.

- La troisiéme a trait a utilisation du critére de « la vie privée » outre celui de « vie

familiale ».

2-2-3 Le 12 bis 11 sur les éirancers malades

Le 12 bis 11 fait probléme, dans la mesure ot congu a I'origine pour l¢ cas specifique
des maladies les plus graves (irés exactement le SIDA). il fait objet de dérives trés
inqui¢tantes dans certains départements. Dans la pratigue. tout dépend des relations entre I
préfecture et fe medecin inspecteur de Ja DDASS. qui représente Ie seul verrou du sssiéme,

——
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S'ilest trop « libéral », ou si. tout simplement, i} fait le choix, par manque de temps. de
competence ou de moyens. de reprendre & son compte la plupart des certificats médicauy qui
lui sont soumis. alors ¢’est tout le dispositif 1éga) de régularisation qui est menacé dans sa
crédibilité. I en est ainsi a Strasboure. 4 Nantes et & Créteil. on le médecin Inspecieur de la
DIDASS accepte presque systématiquement de donner un avis favorable sur la simple
presentation de certificats médicaux. A la préfecture de police de Paris. la situation est
vértablement dramatique.

2-3 Les personnes ni expulsables, ni réoularisées {« ni-ni »)

—

Cette situation recouvre deux cas de figure :

Le premier exemple. le plus fréquent et le plus souvent dénoncé par les mouvements
associatifs. est celui d'un étranger en situation illégale, qui n’a pas sollicité I"asile ou dont la
demande a ce titre a été refusée, qui fait objet d’un arrété préfectoral de reconduite a la
frontiere, et dont I'éloignement est rendu impossible par une décision de justice. Le tribunal
administratif, considérant gu'il existe un danger pour I'intéressé en cas de retour dans son
pavs. se fondant sur Particle 3 de la Convention européenne des droits de "homme. qui
protege les individus contre tout traitement dégradant, a en effet annulé soit I'apdte
d’¢loignement hui-méme, soit 'arrété fixant le choix d'un pays de destination.

Il existe une autre situation analogue possible : celle de Iétranger qui fait ["objel d'un
arrcté préfectoral de reconduite a la frontiére, annulé par un tribunal administratif, non pas sur
le fondement de 'article 3 de la CEDH. mais sur celui de article 8 de la méme convention et
«d’une atteinte manifestement disproportionnée au droit au respect de la vie privée et
familiale ».

Les prefectures dans leur ensemble, ne paraissent pas avoir de position arrétée face 2
cetle situation et réagissent au cas par cas, sur la base du pouvoir d appréciation préfectoral.

3/ Propositions d’actions

3-1 Maitriser les flux

3-1-1 Pour une politique rigoureuse des visas

Il conviendrait de définir chaque année sur le plan national, un ordre de grandeur du
nombre maximal de visas que chaque consulat serait habilité 3 délivrer. Ce contingent devrait
étre fixe conjointement par les trois ministres concemés : Intérieur. Affaires etrangéres.
Emplol et Solidarité.

De méme. il serait souhaitable d’examiner la possibilité d’un relevé svstématique des
empreintes des demandeurs de visa.
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Par ailleurs. 1l est urgent et prioritaire de donner aux consulats des movens suffisants
pour fonctionner en assurant les contréles nécessaires avant toute délivrance de visa, Le
ministere des Affaires étrangéres estime que les postes consulaires doivent bénéficier d un
renfort de 80 fonctionnaires francais dans ce but. Cette demande doit étre soutenue par le
ministere de I'Intérieur aupreés de Berey.

Il est aussi nécessaire d’améliorer la fluidité des communications entre les consulats et
les équipes des préfectures en charge des étrangers, deux métiers assez proches, a chague bout
de Ia chaine. mais qui s'exercent dans deux sphéres différentes. aujourd hui gloisonnées

3-1-2 La lutte contre les entrées iliépales

Dans le respect des engagements europdens de la France, il importe d explorer touies
les voles permettant de donner un signal fort aux filieres et aux candidats & I"immigration
reguliére : la libre circulation des personnes n’est pas synonyme dune ouverture incontrolée
du territoire national aux flux migratoires illégaux.

Les moyens juridiques sont prévus par fa convention de Schengen.

Tout d’abord, les controles aléatoires dans la « bande des vingt kilomeétres » peuvent
étre sensiblement renforeés. Beaucoup dépend alors des movens et des effectifs de la PAF sur
place. Ensuite, au cas ou I'augmentation des flux migratoires illégaux aurait, 4 un moment ou
a un autre, une incidence sur le plan de ordre public ou de la sécurité intéricure. la
convention de Schengen et le trait¢ d”Amsterdam prévoient clairement et sans ambiguité
"utilisation possible de 'article 2 §2 de la convention de Schengen — ou clause de sauvegarde
----- - permettant aux Etats de rétablir le temps nécessaire les controles fixes aux frontieres.

3-1-3 La réforme de |"asile

La mission estime nécessaire d’intensifier ou d’accélérer les préparatifs a la mise en
ceuvre de la réforme dans les préfectures. Plusieurs préfectures grace & des renforts en
effectifs — 18 mois « vacataires » & Marseille ou a Nantes — ont obtenu des résultats inespérés
dans le traitement en temps réel des demandeurs d asile territorial et "écoulement de leur
stock. Cette action, permise par la DGA et la DLPAJ, devrait étre prolongée et renforcée en
2003.

3-1-4 Les procédures d’éloionement

Dans I'immeédiat, il est essentiel de marquer une volonté politique extrémement ferme
en matiere de laissez-passer consulaires.

La mission suggére la tenue rapide d’une réunion interministérielle en vue de faire le
point sur les mesures de rétorsions envisageables en cas de mauvaise volonté persistante des
consulats. L une des mesures de bon sens. a coup str des plus efficaces. serait d’établir un
lien clair et net entre la poursuite de la délivrance des visas de tourisme par la France et la
coopération des pavs sources dans ta délivrance des laissez-passer consulaires,

~i
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Cette decision pourrait faire objet d une concertation au niveay européen. sans que sa
mise en ceuvre. dans notre pays. soit conditionnée & un accord 4 quinze.

3-2 Encadrer les mesures de réoularisation

3-2-1 Le pouvoir de répularisation & titre humanitaire du préfet

Un texte pourrait définir le cadre et les principes des régularisations préfectorales en
dehors de larticle 12 bis de 'ordonnance. 11 conviendrait notamment de preciser les situations
humanitaires susceptibles de relever de cette prérogative préfectorale. 4 titre exceptionnel. car
non couvertes par le 12 bis : handicap, situation familiale inextricable. violences exercées sur
les femmes. engagement personnel actif dans la vie sociale... Ce texte doit aussi. a contrario.
mdiquer les situations qui doivent étre écartées de la régularisation (pressions. interventions.
chantages divers...}, ce qui permettra aux préfets de le faire valoir pour Justifier certains cas
de refus.

3-2-2 L a « chaine » de Iarticle 12 bis

aj Larticle 12 bis 3 sur la régularisation aprés un séjour de 10 ow 13 ans (Siudiants)

Dans un souci de clarté et d harmonie entre les préfectures, 1! convient de réerire la
circulaire du 12 mai 1998 sur ce point, de maniére 4 confirmer I'importance de « 'intime
conviction » dans le processus de décision, formaliser les assouplissements intervenus au
cours de ces derniéres semaines, notamment en matiére d’administration de la preuve sur les
cing premiéres années de la période de résidence.

bl L application de [article 12 bis 7 sur le droit au respect de la vie privée et familiale

Il convient d"ére prudent sur 1'idée d’'un assouplissement concernant la condition de
regutarite d’au moins ['un des deux membres de familles.

Toutefols, dans quelques cas exceptionnels. certaines familles dont il est acquis qu'elles
ne repartiront pas, peuvent étre régularisées sur le 12 bis 7 dans les conditions retenues par la
prefecture de police de Paris qui sont suffisamment claires et circonscrites pour éviter tout
dérapage :

- enfant scolarisé ou né en France et dommant des gages d’intégration, notamment par
son assiduité sur le plan scolaire ;

- présence du couple sur le territoire depuis au moins 6 ans : %».J

- existence d'un travail.

¢) L article 12 bis 11 sur les éirangers malades

L arrét de la dérive constatée passe par plusjeurs mesures

- etablir un inventaire des maladies les pius significatives relevant de ce dispositif
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-procéder a une contre-expertise systématique par un médecin expert aupres des
ribunaux ou un médecin de office des migrations internationales :

- fetre conjointe du ministre de | Intérieur et du ministre en charge de la santé :

- inviter les préfets & saisir le conseil de Pordre ou les Parquets en cas de fraude.

3-2-3 Pour une réoularisation de droit des étrangers juridiquement non éloignables

Lorsquune mesure d’éloignement est annulée par un tribunal sur le fondement des
articles 3 ou 8 de la CEDH, cette annulation étant devenue définitive. I'intéressé doit obtenir
de plein droit une carte de séjour.

“Dans I'imméd:at, par circulaire du ministre de U'Intérieur, demander aux préfets. sur la
base de leur pouvoir de régularisation a titre humanitaire, de délivrer une autorisation
provisoire de s€jour de six mois dans cette circonstance (avec droit au travail) ;

*Ensuite, en un deuxiéme temps, dans le cadre d’une réforme léuislative. prévolr une
régulansation de droit dans ce type de situation.

3-3 Adapter les méthodes de travail des préfectures

Plusieurs orientations sont a envisager concernant le fonctionnement des services
publics. en particulier les préfectures :

3-3-1 Une amélioration des conditions d’accueil

Les préfectures ne peuvent pas plus longtemps se dispenser d’une réflexion approfondie
sur les adaptations indispensables des locaux d’accueil spécifiques des étrangers et sur les
cenditions de cet accueil par les personnels.

3-3-2 Une organisation rationalisée du travail.

Sans méconnaitre les problémes partout rappelés des effectifs et malgré les efforts
indiscutables des préfets pour affecter prioritairement des agents au service des étrangers el
pour obtenir des vacations qui viennent, pour un temps. soulager les sections les plus faibles,
il n'en reste pas moins quune rationalisation des méthodes de travail est indispensable.
Plusieurs pistes de travail sont ouvertes a cet égard pour faciliter les conditions d”un véritable
dialogue avec I'étranger et réduire corrélativement les charges mal maitrisées des services.

3-3-3 Un renforcement de la professionnalisation des personnels

Le constat de Ja mission. comme il a été indiqué, est celui de la compétence indiscutable
des personnels affectés aux services des étrangers et de I'intérét personnel autant que de
Iimplication trés forte qu’ils apportent & leur fonction. Il n'en reste pas moins que cetle
compétence. cette 1implication doivent étre nourries au quotidien par un renforcement de Ja
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formation et une meilleure diffusion de |'information sur I'évolution de la réglementation ¢n
matere d étrangers.

3-3-4 Le renforcement des liens avec les associations et collectifs de sans paniers.

La mission a relevé I'intérét absolu qu’il y a a accorder a ces instances des temps et des
conditions de dialogue adaptés a chaque situation locale, méme si personne ne souhaife. pas
plus les préfets que ces organismes, une forme de co-gestion. de co-décision sur les dossiers
des étrangers. Dans tous les cas I'implication personnelie du préfet est essentielle.

-

3-3-5 La nécessaire revitalisation de la commission des titres de séiour.

La mission est d’avis de donner a cette commission toute sa place dans le cadre de la
stricte application de la loi, en veillant & conforter le role actif de rapporteur du chef du
service des étrangers de la préfecture méme s'il ne prend pas part aux délibérations de la
comumission. C’est en effet 'occasion, en entendant 1" étranger fui-méme présenter son dossier.
d'un dialogue trop souvent absent des relations préfecture —ressortissant étranger.

3-3-6 Instauration au sein du ministére de lintérieur d'une grande direction de
|'immieration.

Face au poids grandissant que prend la problématique de ['immigration et a I'impact qui
est la sienne dans la société, la question se pose de I'intérét qu’il ¥ aurait a réunir. sous
Pautorité du ministre de Uintérieur. et dans une seule et méme direction de Pimmigration.
Uensemble des services de 1I'Etat qui sont partie au traitement et 4 la gestion de ce dossier. Ia
réunion de ces services dans une direction distincte donnerait une meilieure cohérence a
Paction menée en méme temps qu’une meilleure efficacité.
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Face 4 la recrudescence des demandes de délivrance de cartes de séjour en faveur des
sans papiers, I'Inspection générale de ['administration a été chargde, par note du directeur de
cabinet du ministre en date du 11 octobre 2002 « d’examiner si la législation actuelle laisse
subsister des situations inextricables, notamment des personnes gui ne sont ni expulsables ni
régularisables et de proposer les mesures d’ordre permettant d’assurer lhomogeneltc de
traitement des dossiers individuels par les préfectures sur 'ensemble du territoire »!

Le communiqué de presse du 5 septembre 2002 avait tracé le cadre général de cette
mission. D’une part «il est exclu d’ouvrir une procédure de régularisation globale des
étrangers en situation irréguliére sur le territoire ». D autre part, « il est possible que la lot ait
laissé sans solution certaines hypothéses spécifiques de personnes, ni régularisables ni
éloignables ; il faut traiter ces cas avec bon sens, humanité et réalisme e

La derniére grande opération de régularisations en France a été organisée par la
circulaire du 24 juin 1997. Elle s’est traduite par la délivrance de cartes de séjour au bénéfice
de 80.000 personnes, sur la base de quelques critéres : relations familiales, risques en cas de
retour dans le pays d’origine, conjoints d’étrangers en situation réguliére aprés cing ans de
présence sur le territoire francais. Cette mesure, assortic de délais précis, élait notamment
destinée a régler des situations humanitaires particuliéres, notamment les cas de parents
d’enfants frangais sans papiers.

L’effet « d’appel d’air» 1ié & toute régularisation massive est une réalité indémable.
Lors des grandes opérations de régularisations organisées par les autorités espagnoles et
italiennes en 2000, nos services de police ont constaté un afflux massit d’étrangers en
situation irréguliére aux frontiéres entre la France et ces pays. La réforme législative
espagnole de janvier 2000, prévoyant une régularisation automatique de tout étranger en
situation illégale aprés deux ans de résidence, a aussitdt entrainé une hausse considérable des
mouvements de populations en provenance du Maroc. L'Espagne a dii modifier sa loi dix
mois plus tard pour porter cette durée a cing ans et envisage désormais de supprimer ou de
restreindre fortement toute possibilité de régularisation. ..

L un des objectifs de la loi dite « loi Chevénement » du 11 mai 1998 était d’empécher la
reconstitution d’un « stock » de sans papiers et de metire fin, pour ’avenir, a toute opération
massive de régularisation en prévoyant la délivrance « de droit» de cartes de séjour au
bénéfice de certaines catégories d’étrangers « protégés », non susceptibles de faire I'objet
d’une mesure d’éloignement. L article 12 bis de I"ordonnance du 2 novembre 1945, introduit
par ia loi Chevénement, ouvrait ainsi la voie a une procédure de régularisations en continu qui
bénéficie & environ 12.000 personnes chague année.

Cette réforme, tout en permettant de régler pi‘ogressivemem des cas humanitaires, a
aussi contribué a brouiller les repéres en matiére de pelitique des étrangers. En infroduisant,
avec « I'article 12 bis » de PPordonnance du 2 novembre 1945°, des cas de régularisation de
droit dans certaines situations — dix ans de présence prouvée, lien familial, maladie grave —
elle a engendré de facto un « droit a régularisation », créé une situation intermédiaire, fait de
tout clandestin un résident légal potentiel. Ainsi, le séjour irrégulier est devenu une passerelle
naturelle, une vole de plus en plus sollicitée, vers le séjour régulier. D’ailleurs on voit
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désormais des étrangers s'installer dans la clandestinité et cumuler les preuves de leur séjour,
en attendant 1"échéance de dix ans.

L’Europe n’offre, en tout cas pour U'instant, aucun cadre de référence en matiére de
délivrance de cartes de séjour aux étrangers en situation illégale. Les Ftats de I"Union sont en
effet divisés sur la question, pour des raisons de fond, qui tiennent & des approches historigues
ou philosophiques différentes. Certains limitent fortement — sauf asile — la délivrance de carte
de séjour & des étrangers en situation irréguliére pour ne pas donner une prime a Uillégalité
le Royaume-Uni, I’Allemagne. D autres ont une tradition de régularisations a des fins
humanitaires : la France et {a Belgique. Les pays méditerranéens, en particulier la Grece,
Pltalie, I'Espagne jusqu’a ces derniers mois, appliguent des politiques de régularisations
massives, au nombre de plusieurs centaines de milliers chaque année depuis 1998, a des fins
économiques, sur {a base de ’existence d’un contrat de travail, notamment pour pourvoir aux
besoins de main d’ceuvre agricole ou dans les services domestiques.

Au total, les difficultés constatées aujourd’hui tiennent beaucoup plus aux défaillances
de la maftrise des flux migratoires en France qu’a Pexistence de cas humanitaires Jaissés sans
solution par la loi, méme si quelques situations difficiles ont été relevées. La question des
sans papiers ne peut pas étre traitée séparément de celle de Uimmigration illégale.

D’ailleurs, 1l va de soi que la politicue de réeularisations et d’intéeration. 4 1’avenir.
pourra étre d’autant plus généreuse que la malitrise des flux sera plus efficace.

Le présent rapport, établi a la suite des entretiens et visites de préfectures figurant dans
Pannexe 4, comporte trois parties :

1/ De I’immigration illégale a la question des sans papiers.
2/ Des divergences entre préfectures dans le traitement des dossiers.

3/ Pour un réaménagement des pratigues en couss.

o




1/ De 'immigration irréculiere 3 la question des sans napiers

S1 Uimmigration illégale est un phénomeéne qui touche ['ensembie de !'lUnion
européenne, la question des « sans papiers », en tant que mouvement revendicatif, reconnu
comme interlocuteur par les pouvoirs publics, semble constituer une exception francaise.

1-1 Les facteurs de 'immigration illégale en France

Un senttment de fatalisme prévaut souvent face au phénomeéne de !'immigration
irréguliere. Cependant, 'augmentation des flux illégaux en quelgues années, en France
comme en Europe, résulte au moins autant de décisions ou de mesures prises par les pays de
destination, que des transformations du monde, de 'aggravation de la misere ou de
Pinstabilité planétaire. En France, trois facteurs principaux se combinent pour produire le
phénomeéne des sans papiers: une utilisation frauduleuse des visas de tourisme, le
détournement du droit d’asile 4 des fins de maintien sur le territoire, Pinefficacité des
procédures de reconduite a la frontiere.

1-1-1 Les visas

L'examen rapide d’un échantillon de dossiers dans chaque préfecture visitée par la
mission laisse apparaitre que dans leur immense majorité, a plus de 90%, les demandeurs de
cartes de s¢jour sont enfrés légalement, sur la base d'un visa de tourisme d’une durée de
validité de trois moeis au maximum. s sont donc passés a Iillégalité & "expiration de la date
de validité de leur visa.

L’augmentation massive du nombre des visas déliviés par la France depuis quelques
années semble donc étre en grande partie & "origine de 1’accroissement de Iimmigration
illégale dans notre pays et donc de la question des sans papiers. Les visas de court séjour,
d'une durée de validité de moins de trois mois font en effet de plus en plus souvent I'objet
d’un détowrnement de procédure : délivrés a des fins touristiques, dans 80% des cas sur
I"imvitation d’un proche, ils se traduisent fréquemment par un maintien sur le territoire
frangais au-deld de leur période de validité. Il n’existe aucune statistique précise mais le
ministére des Affaires étrangeres évalue le « taux d’évaporation » &4 environ 10% pour les
nationalités les plus sensibles, et parfois sans doute davantage (les Maliens par exemple).

Les visas délivrés aux Algériens sont ainsi passés de 48.000 en 1996 a 277.000 en 2001.
Pour d’autres nationalités, I’augmentation du nombre de visas accordés, entre 1996 et 2001,
est également significative® :

- Ressortissants chinois : de 34 .000 4 91.000
- Marocains : de 59,700 4 146.603

- Tunisiens : de 48.262 4 80.600

- Indiens : de 30.400 4 63.400

- Egyptiens : de 22.400 4 43.500

- Maliens : de 7.00G 4 28.300.
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La hausse du nombre des visas accordés aux Algériens est le résultat d'un cholx
politique effectué en 1998 et 1999 qui a donné lieu 4 une intense concertation entre les
ministres de PIntérieur et des Affaires étrangéres. En revanche, pour les autres naticnalités,
elle ne semble pas procéder d’un arbitrage ou d’une décision gouvernementale, mais d'une
augmentation phénoménale de la demande locale. Celle-ci n’est pas seulement Iice a la
circulation, mais correspond aussi & une montée en puissance du désir d’émigration. Les
ambassadeurs et consuls opposent une résistance inégale a cet accroissement de Ia pression
sur leurs guichets, si 'on en juge par des « taux de refus » qui different sensiblement d’un
pays 4 Pautre : 60% en Algérie (2001), 30% en Tunisie, 19% au Mali, 10% en Chine et 35%
au Maroc.

Les régles de délivrance des visas de court séjour sont déterminées par une « instruction
consulaire commune » élaborée dans le cadre de la mise en cuvre de la convention de
Schengen. Pour obtenir un visa de tourisme, les demandeurs doivent produire un certain
nombre de pigces : le titre de transport aller-retour, la preuve de moyens de subsistance, une
attestation d’accueil (fournie par la personne censée assurer 1’hébergement dans le pays de
destination), un justificatif de la situation socioprofessionnelle de Dintéressé. Le consul
dispose d’une marge de manceuvre importante dans la délivrance du visa de tourisme : se
fondant sur les justificatifs socioprofessionnels, il lui appartient de vérifier la « bonne foi» du
demandeur, d’apprécier, au vu de sa situation générale, s’il présente toutes les garanties de
retour.

Le dispositif comporte trois failles importantes.

Une dérive générale de la procédure « d’attestation d’accueil » a été constatée dans
plusieurs préfectures. Les attestations d’accueil sont délivrées par les mairies sans que celles-
¢i aient les moyens de vérifier la bonne foi du demandeur, leur réle se limitant a une simple
vérification d’identité et de 'existence du logement. Cette procédure, qui prive le maire de
pouvoir d’appréciation et lui donne compétence lide, a abouti au développement d’un trafic
intense d’attestations d’accueil dans les communes sensibles en matiére d’immigration, en
particulier en Seine-Saint-Denis. Ainsi, les mémes personnes sollicitent des formulaires en
orand nombre et a répétition, ce qui laisse supposer I'existence de trafics. Les demandes
d’attestation d’accueil en grande quantité provienment parfois de foyers dimmigrés. Un
véritable trafic s’est développé, en particulier chez. certaines nationalités, par exemple
malienne. Ce phénoméne explique en partie I'explosion du nombre des visas délivrés, a des
fins qui n’ont rien de touristique.. ..

Les consulats francais a ["étranger se heurtent a des difficultés croissantes pour vérifier
la situation socioprofessionnelle des demandeurs de visa, en particulier 'existence dun
emploi ou d'un travail. En effet, ils observent une augmentation massive de la fraude
documentaire sur ce point gui est décisif pour la délivrance du visa. De nombreux justificatifs
fournis sont des faux, se référent a des entreprises qui n’existent pas. Environ un tiers des
documents présentés a cette fin dans certains pays d’origine seraient frauduleux. Or, les
consulats n’ont pas les moyens de vérifier systématiquement I’authenticité des pi¢ces remises
a Papput de la demande. Selon le ministere des Affaires étrangeres, 1l manque aujourd hu 80
agents francais dans les consulats pour &tre en mesure d’effectuer le travail de contrdle
nécessaire. De méme, la fraude & "état civil et 4 la nationalité frangaise semble se répandre
dans certaines villes africaines, avec la complicité de tribunaux qui établissent de faux actes
de naissance.




La troisiéme faiblesse du dispositif tient a ["absence d’une politique globale et coherente
de délivrance des visas de tourisme. Les ambassades et postes consulaires sont a peu prés
autonomes dans la détermination du nombre de visas délivrés. Ils ont a faire face a des
pressions Jocales souvent extrémement fortes, notamment dans les pays francophones,
marquées par des files d’attentes impressionnantes, des délais de traitement de plusicurs mois,
des démarches insistantes et des interventions permanentes. En ’absence de politique globale,
d’une vision d’ensemble du sujet, les réponses apportées par les responsables fran¢ais du
poste varient en fonction de leur approche, de leur sensibilité personnelle ou de leurs priontés
locales, sachant qu’il est parfois difficile de dire « non» d™un point de vue diplomatique.
Ainsi, la hausse vertigineuse, en quelques années, des visas accordés aux Maliens ne résulte
pas d’imstructions politiques venues de Paris mais plutdt de causes intemes au poste
consulaire.

1-1-2 Les entrées illéoales

Les enirées illégales représentent une autre source de I'immigration mréguliére en
France. Elles ne font 'objet d’aucune statistique précise mais peuvent se mesurer par les
indicateurs d’activité de la police aux frontiéres’.

Sur I’ensemble du territoire, la pression migratoire illégale, passages clandestins par les
frontiéres aériennes, routiéres, maritimes, ferroviaires, demeure trés forte, méme si certains
chiffres de ’activité policiére, en particulier a Roissy, peuvent dénoter un répit tout relatif.

Ainsi, les non-admissions — c¢’est-a-dire les refoulements & la « fronticre extérieure
européenne », en France les adroports internationaux — avoisinent 23.000 en 2000 comme en
2001.

Les procédures de réadmissions, essentiellement d’étrangers interpellés apres leur
passage aux « frontiéres intérieures », terrestres, routieres ou ferroviaires, et renvoyeés sur
I’Italie ou I’Espagne, sont en baisse significative : de 21.870 en 2000 & 16.155 en 2001. Cette
baisse n’a a priori rien de rassurant. Elle refléte vraisemblablement davantage un recul de
I’activité des services aux frontiéres terrestres qu’une atténuation de la pression migratoire.
Les problemes se retrouvent ailleurs, plus en aval sur le territoire frangais. Ainsi, le nombre de
personnes interpeliées dans le Pas-de-Calais connait une augmentation vertigineuse pour des
raisons bien connues qui tiennent a I’affiux vers le Royaume-Uni et 4 "activité policiere dans
la région : de 25.331 en 2000 & 82.317 en 2001.

Un signe positif tout de méme : ’activité de répression des passeurs a permis d’obtenir
des résultats significatifs : en 2001, douze filiéres internationales d’immigration iilégale ont
été démantelées par P’Office Central pour la Répression de I'Immigration mrréguliere et
I’Emploi des Etrangers Sans Titre (OCRIEST).

1-1-3 [ es procédures d’asile

Le systéme francais de ’asile constitue "une des causes essentielles des difficultés de
I’Etat dans la lutte confre "immigration irréguliére. Un étranger qui présente une demande
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d’asile est en effet autorisé a rester sur le territoire francais le temps nécessaire a ['examen sur
le fond de son dossier. Ainsi, un grand nombre d’étrangers en situation illégale, entrés soit sur
visa, soit franduleusement, présente une demande d’asile a seule fin d’obtenir une autorisation
provisoire de séjour, méme en 'absence de toute persécution subie dans le pays d’origne.
Plus la procédure d'asile est longue et complexe, plus elle favorise 'immigration irrégulicre.

Or la France fait face depuis quelques anndes a4 une augmentation considérable des
demandes d’asile, toutes catégories confondues. Célles-ci sont passées de 23.800 en 1998 a
80.000 en 2001. La France a rejoint en quelques années le peloton de téte des principaux pays
de destination : ["Allemagne et le Royaume-Uni (88.000 en 2001). Le nombre total de
réponses favorables, au titre soit de asile « conventionnel », qui concerne les perséeutions
d’origine étatique, soit de I"asile territorial pour les autres persécutions, atteint 5.185, ¢’est-a-
dire un taux global de 6,4%.

La faiblesse de ce taux montre que les procédures d’asile sont aujourd’hui largement
détournées de leur mission. Leur principal effet est de permettre a des migrants en sifuation
illégale de bénéficier d’une autorisation provisoire de séjour qui ouvre droit, dans le cas de
I’asile conventionnel, 4 un hébergement ou une allocation d’environ 300 euros par mois.

Comme !’a souligné le rapport de synthése de la mission d’inspection interministérielle
sur le droit d’asile de juin 2002 : « Moins gue Uespoir d’acquérir le statut de réfugié politique
ou de bénéficier de lasile territorial, ’obtention de la situation de demandeur d’asile et la
perspective de pouvoir demeurer & terme sur le territoire apparaissent comme des mofifs
d’augmentation de la demande. »

La durée excessive des procédures d’asile devient ainsi un handicap majeur dans la lutte
contre I'immigration illégale. Elle est évaluée a deux ans pour ['asile conventionnel, et a 22
mois pour Pasile territorial, depuis le premier contact en préfecture jusqu’a la décision finale.
L’engorgement du dispositif entraine notamment un allongement considérable du délai
d’attente pour étre recu en préfecture afin d’y déposer le dossier de demande d’asile: autour
de dix mois 4 la préfecture de police de Paris. Cette situation est insatisfaisante a tout point de
vue. I administration est pénalisée dans la mise en ceuvre du droit des étrangers ; le milieu
associatif y voit une grave atteinte & 1’exercice du droit d’asile. En outre, examen d’une
demande d’asile conventionnel peut étre suivi du dépdt d’une demande d’asile territorial, ce
qui prolonge encore les délais d’instruction et aboutit a une paralysie des procédures de lutie
contre 'immigration illégale. ..

La différence entre un « sans papier » et un « demandeur d’asile » tend ainsi, de facto. &
se_brouiller, & s’estomper. Beaucoup d’étrangers en situation illégale ont présenté une
demande d’asile 2 un moment ou a un autre de leur parcours, celle-ci constituant un outil
destiné 4 se maintenir le plus longtemps possible sur le territoire frangais. La confusion
croissante se retrouve dans les structures d’accueil qui regoivent indifféremment des
demandeurs d’asile et des sans papiers, sans que la distinction entre ces deux catégories soit
toujours bien claire. Ce phénoméne a des conséquences désastreuses pour le droit d’asile — la
protection offerte aux victimes de persécutions — qui fait I'objet d’un amalgame croissant.
dans 'opinion publique, avec "immigration iilégale.
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Aprés trois ou quatre ans de présence, il devient trés difficile d’éloigner un ressortissant
étranger qui a tissé des liens sociaux dans notre pays voire méme fonde une famille. Les sans
papiers ont souvent des parcours administratifs similaires, qui se retrouvent dans les dossiers
et soulignent "enchevétrement de fait entre immigration illégale et demande d’asile. On voit
ainsi se préciser une sorte de « filiére administrative » qui tend a produire des sans papiers :

- entrée sur visa de tourisme de trois mois,

- séjour dans I’illégalité¢ pendant guelques mois,

- droit au séour provisoire pendant deux ou trois ans suite au dépdt d’une demande
d’asile conventionnel ou territorial,

- retour a 'illégalité, dans P"attente d’une mesure de régularisation.

La procédure francaise « d’asile & la frontiére », tout & fait & part dans le dispositif,
constitue une source de complexité supplémentaire et une voie directe de I"immigration
illégale. La législation préveit qu’un étranger qui se présente a la frontiére, méme démuni des
documents nécessaires a ’accés au territoire, peut solliciter "autorisation d’entrer en France
pour y présenter ensuite une demande d’asile (conventionnel ou territorial). Sa demande ne
peut étre refusée, par le ministre de 'Intérieur, que si elle est jugée « manifestement
infondée ». ce qui est rarement le cas. En attendant qu'une décision soit prise sur ce point,
Pintéressé peut étre placé en « zone d’attente » pendant vingt jours. Cette procédure d’astle a
la frontiére, utilisée dans les aéroports internationaux, notamment & Roissy, est de plus en plus
couramment sollicitée: 7.913 demandes en 2000 ; 10.500 en 2001°,

Or, il apparait que dans §85% des cas, les étrangers autorisés a entrer en France au titre
d’une demande d’asile a la frontiére se dispersent sur le territoire sans présenter, comme ils
'y étajent engagés, une demande d’asile conventionnel ou territorial. Il deviennent done
aussitdt des clandesting. Le systéme de 1'asile 4 la frontiére constitue ainsi une véritable porte
ouverte de immigration iliégale en France. et contribue & augmenter meécaniquement l¢
nombre des sans papiers.

Deux évolutions encourageantes doivent cependant étre mentionnées. En décembre
2001, le gouvernement a menacé certaines compagnies aériennes, qui acheminaient des
personnes démunies de tout document de voyage, de suspendre leur autorisation d’atterrissage
& Roissy ou a Orly. Ce geste a eu un impact spectaculaire : les controles a I’embarquement ont
été renforcés et le nombre des demandes d’asile & la frontiére est en diminution en 2002, pour
la premiére fois depuis des années. En outre, on observe une augmentation significative du
taux de rejet des demandes d’asile a la frontiére, prononcées par le DLPAJ, au nom du
ministre de P'Intérieur, comme manifestement infondées : de 5% en 2001 a 30% fin 2002
L expésience de Pasile 4 la fronti¢re permet ainsi de souligner qu’en matiére de maitrise des
flux, les signes de fermeté permettent parfois d’obtenir des résultats rapides et spectaculaires.

1-1-4 La question de i"élojgnement

Le phénomeéne des sans papiers résulte en grande partie de la difficulté rencontrée par
I’administration 4 procéder aux mesures d’éloignement des étrangers en situation illégale.
Seule une petite minorité des arrétés de reconduite & la frontiere prononces par les préfets est
effectivement mise en vigueur : 6.161 sur 37.303 en 2001. Sur gquelques années. la situation

® Annexe 6



LA
e
¥
=

ne cesse de ' avuraver. le taux des éloipnements effectifs étant en chute constante : 23,
1906 : 17.8% en 2000 ; 16,7% en 2001.

La faiblesse de ces chiffres S’explique en partie par I'importance du nombre des
« arrétés notifiés par voie postale », qui se limitent & une simple notification, et qui ne sont
done suivis d’effet que dans 1% des cas. Dans ["immense majorité des cas, 61,4%, I"échec de
la mesure d’éloignement est d( au fait que le ressortigsant éranger est « ntrouvable ». Les
préfets signent un grand nombre d’arrétés de reconduite 4 la frontiere ~ 37.301 en 2001 — qui
sont transmis par voie postale aux étrangers concernés, mais ne font I'objet d’aucune mesure
de mise en vigueur. La pratique actuelle consiste donc. pour les préfectures. a émettre des
arrétés d’éloignement en masse. sans se donner les movens de les mettre en ceuvre, dans
Pattente d’une éventuelle interpellation opérée par hasard sur la voie publique.

Plus surprenante est 'incapacité de D'administration a mettre en ceuvre la mesure
d’éloignement & la suite d’une interpellation policiere, I"étranger étant placé en centre de
rétention : 33% de succeés en 2001, contre 46% en 1996... La dégradation de Pefficacité
administrative dans ce domaine est done continue’.

En effet, la deuxiéme cause d’échec des mesures de reconduite a la frontiere, apres celle
de « Pétranger introuvable » correspond & la situation d’un étranger interpellé et placé en
rétention administrative, dont ’éloignement est rendu impossible par « défaut de document» :
15% des échecs. L’intéressé a en effet détruit ses papiers, refuse dans certains cas de décliner
son identité véritable et sa nationalité. Dans cette hypothése, 1’administration ne peut réussir
la mesure d’éloignement qu’a la condition d’obtenir du consulat dont releve 1"étranger en
France la délivrance d’un laissez-passer consulaire, identifiant [’intéressé et permettant son
retour dans le pays d’origine.

Le laissez-nasser consulaire est done la clé essentielle de la réussite de la reconduite a la
frontiére. lorsqu’une personne a &té interpeliée.

Or, toutes les préfectures le soulignent, il est de plus en plus difficile d’obtenir
satisfaction auprés des consulats dans la délivrance de ces documents. Le taux global de
délivrance des laissez-passer consulaires n’était que de 28,21% en 2001, en baisse de 4.6 par
rapport & 2000. On constate, & ¢dté de bons taux de délivrance (Turquie : 67,5%, Roumanie .
67,4%), des taux médiocres (Mali :30,8% ; République démocratique du Congo : 21,3%), et
des taux trés faibles (Egypte : 2,7% ; Cdte d’Ivoire : 2%). Des actions diplomatiques ont été
engagées en décembre 2001 envers six Etats manifestement peu coopératifs. Cette opération a
débouché sur des résultats positifs a I’égard de trois Etats : I’ Albanie {52,8% en 2002 conire
20% en 2001), I’ Algérie (40% contre 34%), et le Mali (35% contre 29%). En revanche, elle
n’a permis aucun progrés, bien au contraire, avec le Maroc (19,8% contre 28%), la Tumisie
(17% contre 18%) et 'Egypte qui n’accorde pratiquement plus de laissez-passer. "

Les consulats ont tendance 4 multiplier les conditions 2 la délivrance des laissez-passer.
Chacun appligue son tarif : environ 100 euros en moyenne. Cette rémunération explique en
partie sans doute D'attitude positive de certains postes, par exemple roumain. Le niveau
d’obtention de laissez-passer consulaires dépend en partie de la qualite des relations
personnelles nouées entre le corps préfectoral et le personnel du consulat — un méme consulat
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peut avoir des politiques différentes vis-a-vis de deux préfectures relevant de son champ de
compétence — et parfois méme de marchandages douteux. la délivrance de laissez-passer
devenant la contrepartie de mesures de faveur : octroi d une carte de séjour pour un proche du
consul ou de sa famille. Bien souvent, la délivrance des laissez-passer n’est plus consideree
par les consulats comme Dexécution d’un devoir lié a la prise en charge de leurs
ressortissants, mais comme un outil de marchandage destiné a obtenir une contrepartie de
I’adiministration francaise.

La question de la durée de rétention se greffe sur le problecme des laissez-passer
consulaires. Dans certains cas, 1’échec de Péloignement est di a la briéveté de la durée de
rétention, de douze jours en France, contre dix-huit mois au maximum en Ailemdom
quarante jours en Espagne, deux mois en Italie, illimitée aux Pays-Bas et au Royaume- Uni®.
En effet, quelques pays d’origine des migrants, tout en manifestant une volonté de
coopération, ont besoin de délais excédant douze jours pour identifier leur ressortissant,
produire et acheminer le document de voyage réclamé par la France. Cest notamment le cas
du Soudan. Le laissez-passer parvient en préfecture bien apres I'expiration de la durée de
douze jouss, I’intéressé ayant donc été libéré.

Les autres causes de l’échec de 1’éloignement, apreés interpellation, doivent ctre
également prises en compte.

Les décisions de justice n’expliquent ainsi qu’une part minoritaire des reconduites non
exéeutées. Les tribunaux administratifs ont annulé 671 arrétés de reconduite & la frontiere sur
3751 qui ont fait I’objet d’un recours. Quant aux décisions du juge judiciaire d’interrompre la
rétention administrative, qui échappent parfois 4 la logique administrative ou juridique, elles
représentent une cause d’échec non négligeable (3,9 % des raisons de I'interruption de la
mesure d’¢loignement), mais loin derriére la non obtention des laissez-passer consulaires.

Les refus d’embarquement sont de plus en plus rarement des causes d’échec de la
reconduite a la frontiére {1,2%), de méme que I'absence de moyens de transport (moins de
1%0).

En revanche, un obstacle supplémentaire de ['éloignement prend depuis guelgues mois
ane ampleur préoccupante : les étrangers en rétention administrative ont de plus en plus
tendance, sur les conseils de leur avocat, 4 présenter des demandes d’asile dilatoires, quelques
heures avant Uapplication de la mesure d’éloignement. En [’état actuel du droit, cetle
demande, qui aurait pu étre présentée bien avant, doit &tre examinée par I'OFPRA, ce qui
impose un délai supplémentaire et aboutit fréquemment & [’échec de la procédure de
reconduite.

1-2 Les préfectures face au phénomeéne des sans papiers

Les préfets et leurs services sont dans une situation trés délicate face a I’augmentation
de Vimmigration illégale. If leur appartient de gérer des phénomenes sur lesquels ils n’ont
aucune prise, n’en maitrisant pas la source.
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1-2-1 Les données statistigues disponibles.

Aucune donnée fiable ne permet de connaitre précisément le nombre des sans papiers en
France. Le chiffre couramment avancé par les administrations est celui de 300.000. A Pans,
selon la préfecture de police, il pourrait étre de 50.000; en Seine-Saint-Denis, d’environ
40.000 : dans les Bouches-du-Rhéne de 30.000. Le secrétaire général de la coordination
nationale des sans papiers, M. Saddok Guitoun, déclare 80.000 adhérents et évalue le nombre
total des étrangers en situation illégale en France & 200.000. I1 est vraisemblable que Pon est
loin du compte.

Peunt-on évaluer le flux annuel des sans papiers en France , tout au moins en avolr une
idée approchante? On connait le nombre de demandeurs d’asile déboutcs, au titre des deux
formes d’asile, conventionnel et territorial. Pour les demandes présentées pendant I'année
2001 — 80.000 — en appliquant les taux de rejet constatés (88% et 98%) il devrait Cire
denviron 75.000. Or, au regard des estimations effectuées dans les préfectures depuis le
début du mouvement des sans papiers, sur la base des listes de noms présentées par les
collectifs, il apparalt que 63% des demandeurs de papiers ne sont pas enregistrés dans les
préfectures. et n’ont donc pas présenté de demande d’asile 4 un titre quelconque. 11 n’est donc
pas absurde de considérer qu'au rythme actuel, le nombre d'étrangers en situation illégale
augmente de 150 & 200.000 personnes par an. Les principales nationalités des personnes
figurant sur les listes remises aux préfectures sont algérienne, chinoise, malienne, marocaine,
avec de fortes variations seion les départements.

Depuis la reprise du mouvement des sans papiers en septembre 2002, les différents
« collectifs » départementaux ont déposé dans les préfectures des listes de noms de personnes
dont les dossiers devraient, selon eux, faire I'objet d’un réexamen en vue d’une régularisation
éventuelle. Au 25 octobre 2002, le nombre total des noms portés sur ces listes €tait de 15.000,
dont 7.551 a Paris, 3.261 dans les Hauts-de-Seine, 966 dans les Yvelines, 917 en Seine-Saint-
Denis, 711 dans le Val-de-Marne. En province, notamment a Lyon et & Marseille, les chitfres
sont beaucoup plus modestes. Seule une minorité des noms communiques est déja enregistree
au fichier des étrangers, et donc correspondent & des dossiers exploitables : 37.3%.

e nombre des migrants non enregistrés au fichier des étrangers figurant sur les listes,
63%, s explique par I'importance, dans la population des sans papiers, des personnes entrées
récemment sur le territoire, jeunes célibataires Agés de vingt & vingi-cing ans, sans attache
avec la France, n’ayant pas demandé 1asile, qui ne répondent en rien aux critéres légaux de
délivrance deg cartes de séjour,

Les 15.000 noms communiqués par les collectifs n’épuisent en aucune fagon e stock de
clandestins dont la régularisation est sollicitée : de nouvelles listes sont annoncees un peu
partout. Cependant, la part des noms correspondant & des dossiers serieux va i s¢ raréfiant et
les préfectures. sur ia base des listes remises par les collectifs ont de plus en plus de peine a
identifier des candidats avant un profil « régularisable ».

Au total, compte tenu de la difficulté a identifier la plupart des dossiers, et de la qualite
incertaine de beaucoup d’autres au regard des critéres législatifs, seule une minorité des
nersonnes dont les noms ont été signalés par les associations devrait benéficier d’une réponse
favorable.
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Ainsi, la préfecture de police a retenu un échantillon de 127 personnes choisies au
hasard sur la liste de 3.300 noms. déja épurée des cas non identifiables. Sur 127 noms, elle
prévoit une régularisation éventuelle d’environ 50 4 60 noms, grice a divers assouplissements
a la pratique actuelle en la matitre, c¢’est-a~-dire de 40 a 350%. En D'état des données
disponibles, la régularisation pourrait concerner 1.000 a 1.500 étrangers dans la capitale, ol le
nombre total des clandestins est estimé a 50.000. Dans les autres départements de la région
parisienne, notamment en Seine-Saint-Denis et dans les Hauts-de-Seine, les proportions sont 4
peu pres les mémes, voire légerement inférjeures'®.

1-2-2 Un certain désarroi perceptible dans les préfectures et les services de 1"Ftat

- Face 4 Paurmentation des flux

Les mouverments associatifs rencontrés au niveau national ont manifesté un certain
pragmatisme, ne sollicitant pas une régularisation générale, par réalisme, mais un
assouplissement dans le traitement des dossiers de la part des préfectures, réclamant « une
application pleine et entiére de la loi ». Toutefois, la plupart des personnalités rencontrées a ce
titre ont sévérement mis en cause les préfectures el leurs agents, parfois accusés de
« comportements expéditifs » & I’égard des étrangers.

Ies préfectures, en particulier les services des étrangers, ont trés mal vécu, depuis six
mois, les critiques formulées a leur endroit. Un malaise évident affecte les services des
étrangers, Hé non seulement & des accusations ressenties comme dénuées de tout fondement,
mais aussi 4 un sentiment d’impuissance dans la mise en ceuvre du droit, en raison potamment
de la non application des mesures d’éloignement.

Au regard de ['échantillon des préfectures visitées, rien ne permet de contester la
compétence, le sens de I'intérét général, I’engagement personnel des agents chargés de traiter
des dossiers parfois complexes. Aujourd’hui, tous leurs efforts sont tournes vers
'identification de « bons dossiers », ¢’est-a-dire « récupérables », pouvant faire I"objet, aprés
réexamen, d’une régularisation compatible avec la législation. Partout, des liens directs, quasi
institutionnels, ont été nouds avec les représentants des sans papiers, facilitant I'apaisement
des tensions. Les services des étrangers ont une mission difficile qui consiste a concilier
intérét général et une approche personnalisée des cas humanitaires. ls travaillent toujours en
équipe. Les délibérations collectives sur cerlains cas de conscience peuvent durer des heures.
Les situations les plus difficiles sont systématiquement soumises au préfet ou a un membre du
corps préfectoral.

Ainsi, il est possible d’affirmer que les préfectures, sans exception, en tout cas parmi
celles qui ont été visitées par la mission, ont appliqué avec une extréme loyauté les
instructions du ministre figurant dans le communiqué du 5 septembre 2002 « de tenir compte.
dans I'examen au cas par cas des dossiers individuels...du caractére particulier que certaines
situations peuvent présenter sur le plan social et humain ».
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L’ impression défavorable donnée par les préfectures aux associations semble liée a des
conditions &’accueil souvent totalement inadaptées aux flux récents de demandeurs de
papiers. L’affluence aux guichets de certaines préfectures s’est accrue de plus dun tiers
depuis mai 2002. A Bobigny, I'immeuble prévu pour accueillir 700 personnes en recoit
quotidiennement 1.200 & 1.400. A Paris, la fréquentation des guichets des ¢trangers s’est
accrue de 30%, et toutes les préfectures de la région parisienne sont placées a la méme
enseigne... A Lille, les étrangers font la queue & 'extérieur, souvent par plusieurs centaines,
quelles que soient les conditions météorologiques.

Les préfectures subissent cette situation. Elles n’en sont en aucun cas responsables.
Bien au contraire, les efforts déployés par le corps préfectoral et les autres fonctionnaires sont
considérables mais ne peuvent suffire & faire face a une situation d’afflux aussi soudain et
massif. Des situations parfois insoutenables ont été constatées, avec des files d’attente qui
commencent en début de nuit, s étirent sur plusieurs centaines de meétres a 'extérieur des
batiments d’accueil (immeuble Sébastopol & Paris). Les services des étrangers, malgré des
efforts d’adaptation, de renforcement des effectifs et de modernisation considérables qui ont
été entrepris, la Seine-Saint-Denis jouant un role pilote a cet égard, ne sont pas armes pour
faire face & cet afflux de migrants. D’ailleurs, les conséquences de cette situation sont
désastreuses pour les étrangers venant effectuer une démarche normale et de roufine de
renouvellement de leur titre de séjour. qui se trouvent dans les mémes files d’atfente gue les
demandeurs de papiers et soumis 4 des délais parfois de guatre ou cing heures, sans Elre
certains d’obtenir satisfaction dans la journée.

Au-dela de cet engorgement administratif, ["angmentation de la pression migratoire se
traduit partout par une saturation dramatigue des capacités d’accueil et d’hébergement. Ainsi,
au minimum 20% des places en CHRS - centres d’hébergement et de réinsertion sociale —
prévues pour Iaccueil des victimes de "exclusion, citoyens frangais ou étrangers en situation
réguliere, sont d’ores et déja occupés par des demandeurs d’asile ou des sans papiers. L'Fiat,
dans certains départements, prévoit désormais des quotas d’accueil pour les demandeurs
d’asile ou sans papiers en CHRS.

Dans certaines villes, la_situation devient explosive, par exemple a Marseille,
Strasbourg, Lille, Rouen, Montpellier, Lyon, a Paris et en lle-de-France. A Marseille comme
a Lyon, le conseil général refuse de financer, au-dela d’une certaine durce, "accueil en hotel
de demandeurs d’asile ou de sans papiers, ce qui lul vaut des condamnations par la justice
administrative, Certains centres d’hébergement sont occupés & 50% par des &trangers en
sitnation illégale. Les services sociaux des départements ne trouvent plus de chambres d’hétel
a louer. Des squats sordides naissent partout spontanément avec ou sans le soutien du milieu
associatif Les préfectures, les DDASS et le Secours Catholique a Paris se mountrent
particuliérement inquiets pour ’hiver en cas de grand froid.

L’un des phénomeénes les plus caractéristiques de la situation présente a frait aux
mouvements secondaires de demandeurs d’asile et de sans papiers entre les départements. bn
fonction des places d’hébergements disponibles, des cars sont affréiés par les associations,
avec |’encouragement semble-t-il, dans certains cas, des services de I'Etat, pour effectuer des
transferts d’un département a "autre, par exemple entre les Bouches-du-Rhéne et "Hérault,
entre le Rhone et la région parisienne. ..




En outre. les étrangers paraissent avoir de plus en plus tendance & faire enregistrer leurs
dossiers dans les préfectures en fonction de leur générosité réelle ou supposée dans la
délivrance des titres. Ainsi, sur les listes remises par les collectifs, figure towours une
proportion de personnes domicilides dans d’autres départements. Les prefectures de province,
qui subissent une pression migratoire moins forte que celle de la région parisienne - Nantes,
Rouen — et ont une réputation de plus grande ouverture, constatent depuis quelques mois
I"arrivée en grand nombre de dossiers de migrants domiciliés dans la région parisienne. Entre
Paris et la Seine-Saint-Denis, les mouvements de va-et-vient de dossiers sont permanents, en
fonction des chances supposées d’obtention de cartes de séjour.

- Face au mouvement des sans papiers

Partout les préfectures ont mis en place des dispositifs de concertation avec les
coordinations ou collectifs de sans papiers, selon des modalités variables. Les liens sont
souvent anciens : ils existent depuis plus de trois ans a Bobigny. En général, un membre du
corps préfectoral, le directeur de cabinet ou le secrétaire général, est désigné comme
Pinterlocuteur privilégié des collectifs. Des rencontres réguliéres sont organisces, souvent sur
une base mensuelle, entre la préfecture et les coordinations. Celles-ci ont remis en septembre
et octobre des listes de noms pour lesquels elles sollicitent un examen ou réexamen du dossier
individuel. Cependant, on ne se situe pas dans la logique d’une opération ponctuelle de
régularisation soumise a des délais de dépdt de dossier, mais plutét dans une optique
d’assouplissement général et permanent.

I’une des préoccupations de certains préfets, notamment en région parisienne, est de
maintenir ce dialogue dans cetrtaines limites en évitant d’instaurer une cogestion du dossier
des sans papiers. Ainsi, les préfectures n’ont pas cédé & la revendication fréquente des
collectifs qui consiste a réclamer au bénéfice de leurs adhérents ou des étrangers figurant sur
leurs listes une « protection de fait contre I'éloignement ».

A cet égard, les préfectures ont été perturbées par une lettre d’octobre 2002 en
provenance du cabinet du ministre (n°129), adressée aux assoclations de défense des sans
papiers, notamment a la ligue des droits de ["homme, et annongant une sorte de morateire sur
les éloignements, en des termes ambigus, sans que les préfectures ni la DLPAJ nen aient ¢té
avisées. Les associations se sont ainsi prévalu de cette lettre pour faire valoir un droit &
immumnité au bénéfice des sans papiers répertoriés sur leur liste. Il était notamment déclaré
dans cette lettre | « S agissant des procédures de reconduite a la frontiére pour laquelle vous
demandez un moratoire, il va de soi qu’aucune reconduite a la frontiere ne sera mise en
@uvre pour upe personne se mdintenant irrégulierement sur le territoire et ayant demande
que son dossier soii revu dans le cadre de la procédure de réexamen actuellement en cours ».

L'idée d’accorder une immunité a tout étranger inscrit sur les listes des coordinations,
qui pouvait se déduire de la lettre du cabinet, n’a pas été retenue par les préfectures. De fait,
cette idée aurait abouti & créer une discrimination entre les étrangers selon leur
positionnement vis-a-vis du collectif, et & achever d’étoutfer le systéme francais de reconduite
a la frontiére. En revanche, les préfets ont promis dans la plupart des cas aux collectifs, de
suspendre la procédure d’éloignement d’une personne pendant une durée limitée a "examen
ou au réexamen de son dossier.




Au total. les préfets et leurs services insistent fortement sur Je besoin d'une orlentation
politique claire en matiére de réeularisation et de traitement des dossiers des sans papiers.

Face 4 un enjeu national, qui les dépasse largement, ils ne veulent pas étre laissés seuls,
attendent des instructions de nature politique. Les termes de la circulaire du 12 mai 1998 qui
constituait la référence de base dans l'examen des dossiers sont désormais largement
dépassés. La seule instruction écrite dont disposent les préfectures, face a P'affaire des sans
papiers, est un passage du communiqué de presse du 5 septembre cité ci-dessus. Cetie piste
ne suffit pas & régler les nombreuses interrogations des préfectures face & un phenomene qui
passe par des phases de rémission et de relance, mais qui a toutes les chances de s’inscrire
durablement dans le paysage politique francais.
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2/ Des divergences sensibles entre les préfectures en matiére de délivrance
des cartes de séjour aux sans papiers, liées a des problémes d’interpreétation
des textes

La mission a constaté des divergences importantes entre les préfectures dans la pratique
des régularisations.

11 existe, en fait, deux voies de régularisation possibles :

» La régularisation a des fins humanitaires, par 'usage du pouvoir d’appréciation du
préfet, qui s’applique hors de tout critére précis, sur le fondement de la jurisprudence
administrative et d’un avis du Conseil d’Etat da 22 aofit 1996'"

= les différents dispositifs prévus par Darticle 12 bis de 'ordonnance du 2 novembre
1945, modifiée par la loi du 11mai 1998. 1l s’agit en réalité des dispositions de la loi
Cheveénement prévoyant la délivrance d’une carte de séjour temporaire (un an) a des
étrangers en situation irréguliére sur le territoire.

Or, dans la mise en ceuvre de ces deux procédures, on observe d’importantes variations :
aussi bien dans la part relative qui revient a chacune des deux voies — certaines préfectures
abusant clairement de la régularisation a des fins humanitaires — que dans ['appréciation des
criteres définis par les différents alinéas de ’article 12 bis. Mais il ne faut pas s’y tromper : en
réalité, confrontées au phénoméne de plus en plus massif des sans-papiers, les préfectures
pratiquent un véritable jeu d’équilibristes. Disposant d'une gamme d’oufils de régularisation.
allant du plus souple (régularisation a des fins humanitaires) au plus cadré (la chaine des
alinéas de Particle 12 bis), elles font évoluer le curseur en fonction des circonstances et des
pressions du moment. en absence de directives nationales claires. Il ne s’agit pas de dire,
comme le font les associations, que certaines sont « trop » rigoureuses. Le probieme esten
vérité plus complexe. Malheureusement, ce jeu s’effectue en circuit fermé : passé un certain
stade, les retours en arriére deviennent politiquement de plus en plus difficiles.

Or, ces distorsions sont trés dangereuses, car elles peuvent entrainer & trés court terme
des stratégies de transfert des dossiers d’un département sur lautre. En outre, elles
entretiennent 'idée que les procédures de régularisation en France ne s’intégrent plus dans un
véritable cadre [égal, ce qui provoque un appel d’air considérable. Comme le souligne fost
justement et courageusement le préfet de Seine-Saint-Denis, on tient 12 une explication
majeure de la montée en charge rapide et brutale des demandes de régularisation, qui ne
correspond pas seulement a la « sortie » retardée de dossiers plus anciens. Constatant que les
dossiers qui lui sont soumis par la Coordination 93 concernent pour beaucoup des noms
inconnus, et que la grande majorité d’entre eux se fondent sur Darticle 12 bis 3 de
{"ordonnance de 1945 (durée de séjour en France), il en déduit cette double hypothése
« d’une part. le mouvement actuel ne semble pas fondamentalement résulter ni d’une trop
grande rigidité dans ’application des textes en vigueur, ni de demandes d étrangers établis
depuis longtemps en France et qui peineraient a réunir les preuves de leur présence sur notre
territoire. Corrélativement, il est probable gque la grande masse des personnes gui se sont
inscrites sur les listes depuis mi-aolt sont entrées en France récemment. sans doute dans
espoir de bénéficier. 4 terme, de article 12 bis 3, »*

T Annexe 11
B Note du 2 ociobre 2002,




2-1 Les récularisations suyr une base bumanitaire

[1 s’agit, tres clairement, d’une procédure a caraciere exceptionnel, qui est censée
s’appliquer a des cas trés particuliers qui ont retenu 'attention du préfet pour telle ou telle
raison. Le fondement juridique de ce pouvoir est la jurisprudence administrative, reprise par
I"avis du Conseil d'Etat, en date du 22 aolit 1996, qui est aujourd’hui régulierement invoqué
par les associations humanitaires et les collectifs des sans papiers, mais dont il convient de
rappeler & la fois le contenu exact et le contexte dans lequel il est intervenu.

2-1-1 Faiblesse du suppert juridigue

Le contenu exact est plus restrictif qu’on ne I'imagine trop souvent : le Conseil d ktat
rappeiie ansi « qu'il ne peurt exister un « droit & la régularisafion », expression contradicioire
en elle-méme. La régularisation, par définition, est accordée dans ['hypothése on le
demandeur d'un fitre de séjour ne bénéficie pas d'un droit, sinon il suffirait qu'il le fusse
valoir. Au contraive, ['autorité administrative a le pouwvoir dy procéder, sauf lorsque les
fextes le lui inferdisent expressément, ce qu'ils ne font pas dans les cas mentionnés dans la
demande d'avis. Ainsi, cetie autorité peut prendre, a titre exceptionnel, ¢f sous le contréle du
juge de l'exces de pouvoir, une mesure gracicuse favorable a l'intéressé justifiée par la
situation particuliere dans laquelle le demandeur éiablirait qu'il se trouve. »

I ne s”agit donc en aucun cas, au sens strict, d’un pouvoir discrétionnaire résiduel, mais
bien d’une faculté que le préfet peut exercer dans des cas qui ne sont pas expressément
interdits par les textes.

Le contexte dans lequel cet avis a ¢t€ rendu doit étre également pris en compte : 1l s’agit
de la période antérieure a la lol « Réséda» du 11 mai 1998, qui, depuis, a véritablement
ouvert des possibilités iégales de délivrance de cartes de séjour aux sans papiers et qui a
considérablement assoupli les possibilités de régularisation, notamment dans le domaine de la
vie privée et familiale et dans celut de la santé. Or, ce sont précisément des situations de ce
type, qui n'étalent pas couverles par la rédaction antérieure de ordonnance de 1945, que
visaif 'avis du Conseil d’Etat en 1996 :

« 1.Dans aucune de ces situations, les intéressés ne possédent un droil au séjour.
2. L'administration n'a l'obligation ni de rejeter une demande de régularisation ni de
l'accueilliv. Toutefois, son pouvoir d'appréciation est plus limité, comme il sera dii plus
loin, lorsque le demandeur peut faire valoir un droir distinct © le droit & une vie
Jamiliale normale.

3.Dans la généralité des cas évoqués, l'autorité administrative prend sa décision en
opportunité. Mais elle ne peut refuser le séjour et, par voie de conségquence, prendre
une mesure autorifaire d'éloignement a l'égard des demandeurs, lorsque sa décision
peul avoir des conséquences d'une gravité exceptionnelle sur la situation personnelle de
ceux-ci o le juge administratif annule alors de telles mesures comme eniachées d'une
erreur manifeste dans lappréciation de ces conséquences. Tel est notamment le cas
lorsque est sérieusement en cause ['éial de sanité des inféressés. »




Le Conseil d’Etat gjoute:

« Dans plusieurs des siruations mentionnées dans la demande d'avis, le principe du
droit & une vie familiale normale peut trowver & s'appliquer. Evoncé & larticle 8 de la
Convention européenne des droits de Uhomme, il a également été dégagé par le Consell
constitutionnel du 10e alinéa du préambule de la Constitution de 1946. Le Conseil
d'Etar exerce, pour sa part, en particulier dans le contentiewx de V'attribution des titres
de séjour et dans celui des reconduites & la frontiére, un contréle de proportionnalité
entre les buts en vue desquels les mesures critiguées sont prises et le droit de personnes
qui en font l'objet au respect de leur vie familiale.

Cefte mafiere est affuire de cas d'espéce. Mais il faut du moins relenir que le droitf doni
il s'agit s'apprécie indépendamment des régles énoncées par l'ordonnance du 2
novembre 1945,

1l est d'autant plus utile que le gouvernement exerce, dans les situations ou ce droit esi
en cause, l'examen individuel qui lui incombe de toute facon, que les mesures de
régularisation éventuelles cessent alors de relever de Uopportumité pour se situer sur e
terrain de la légalité. »

[l ressort clairement de cette analyse que 1"avis du Conseil d’Etat visait essentiellement,
iorsqu’ll a été rendu, des situations qui sont présumées avoir été réelées depuis par la loi, et
done faire partie du droit positif.

2-1-2 La pratique des préfectures @ des « effets de ciseaux » parfolis dangereux

Les préfectures de la région parisienne ont choisi d’user avec prudence de cetie
procédure de régularisation dépourvue de fondement législatif. Elles n’y ont en général
recours que pour des cas réellement humanitaires ~ situations familiales exceptionnelles,
handicaps... Dans I'Essonne, le pouvoir d’appréciation du préfet s’exerce de maniére
spécifique sur quelques dossiers de personnes utiles et signalées (par les services sociaux, par
les paroisses...) — il s’agit d’étrangers remplissant une fonction sociale trés précieuse et que
|’on souhaite régulariser pour des motifs d’intérét public sans s’attarder trop sur les conditions
légales. D’une maniére générale, les préfectures de la région parisienne — en particulier la
Seine-Saint-Denis ~ subissent une pression quotidienne trop forte pour qu’elles puissent
prendre le risque d’abuser d’une procédure qui ferait sauter les derniéres digues.

En province, la situation est infiniment plus contrasiée.

A Strasbourg, la prudence est de mise. La mission a ainsi relevé, parmi les dossiers
récemment régularisés, des exemples authentiques de cas humanitaires ou d’intérét public
(personnes présentant une utilité sociale), ou joue sans exces et de manieére apparemment
légitime le pouvoir d'appréciation du préfet : un Algérien entré en France en décembre 1998,
débouté au titre de [asile territorial, frappé d’un APRF confirmé ensuite par le Tribunal
administratif puis par le Conseil d’Etat, mais qui a été « rattrapé » apreés ultime intervention
de fa CIMADE en raison de son implication dans le tissu associatif et dans des activités de
soutien scolaire ; un handicapé roumain, ancien militaire gui s’est battu pour la révolution
roumaine — unijambiste envers qui le gouvernement de son pays n’aurait jamais tenu ses
promesses d’indemnisation ; un Algérien, ancien athiéte de haut niveau, qui entraine un club
sportif de Strasbourg (sa régularisation a été proposée par les services eux-mémes). Mais il ¥
a aussl les cas plus «limites» de dossiers qui sont acceptes apres de trés puissantes
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interventions politiques — ce qui a pour effet, bien évidemment, d’irriter et de démobiliser les
services.

Ln revanche, dans plusieurs des préfectures de province visitées. Lille. Marseille.
Rouen. Lyvon. on observe un usage parfois discutable de ce pouveir de régularisation
préfectoral, a des fins qui relevent davantage d’un souci de préserver la paix sociale que de
préoceupations strictement humanitaires.

Le cas de Lille est plus particuliérement symptomatique, mais il illustre une dérive
constatée dans ia plupart des préfectures de province. A Lille, on est en présence d’un lourd
héritage qui pourrait rapidement devenir impossible & gérer.

Deux systémes coexistent en effet :

- d’'un cOté, examen par les services des dossiers de régularisation présentés en
préfecture: il s’effectue normalement, et aboutit 4 des régularisations en petit nombre dans le
respect des textes et circulaires ;

- de "autre, le systéme de la « réunion mensuelle » : une fois par mois, le secrétaire
général adjoint, accompagné, depuis peu, par le directeur de la réglementation et des libertés
publiques {comme expert technique), rencontre les représentants des associations — une
quinzaine de personnes (CIMADE, CSP 59, Ligue des droits de I'homme, MRAP...). Ces
derniers apportent, a chaque fois, une liste de 20 4 30 noms. Une discussion s’engage, dans un
climat tendu. I est d’usage que le SGA accepte de régulariser 8 4 10 dossiers. Il n’existe donc
pas de liste globale, mais plutdt un systéme a « jet continu », qui est extrémement pervers : le
processus parait sans fin; de surcroit, les cas anciennement refusés resurgissent, ce qui
conduit a la présentation de dossiers de plus en plus mauvais. Aucun dossier ne remonte
jusqu’au préfet. Pourtant, dans de trés nombreux cas, les dossiers régularisés ne peuvent
décemment rentrer dans le cadre des critéres du 12 bis, et ne relévent donc que du pouvoir
d’appréciation théorique du préfet — qu’en "occurrence il n’exerce pas directement. En effet,
un bref examen par la mission des dossiers récemment examinds montre que le svstéme de la
« réunion mensuelle » entraine la répularisation de dossiers totalement incompatibles avec les
criferes 1égaux, méme dans leur appréciation la plus libérale. A cette liste mensuelle, viennent
s’ajouter des listes plus ponctuelles provoguées par "actualité locale. Au moment de la
campagne €lectorale, une liste de 200 noms avait ét¢ en outre complétement régularisée, pour
des raisons politigues...

Ce systeme s’est mis en place il y a des années en raison du contexte local imposant un
dispositif de « soupape ». Ce qui est en cause, c’est la fréquence, au cours des dix derniéres
années, des polémiques sur les « sans-papiers », provoquées par des gréves de la faim 2
répétition et abondamment relayées par la presse régionale et par les grands €lus. Lorsque
Pactuel préfet a pris ses fonctions, il a trouvé une pratique qu’il a d’abord réprouvée, puis
tent¢ de réformer, mais sa fentative de reprise en main a été de courte durée : elle a provogué
le retour d'une série de gréves de la faim et d occupations de locaux plus ou moins sérieuses,
mais propres a inquiéter le ministére et a susciter I'intérét passionné de la presse locale.

Done, le préfet a dii admetire le retour & la pratigue traditionnelle, estimant que, la
capitulation de I’administration étant & chaque fois inévitable, il valait mieux, & tout prendre.
faire I’économie de "épreuve de force initiale. Ce constat honnéte d'impuissance montre hien
quiaucune enfreprise de clanfication sur le terrain — qui supposeralt un minimum de rapport
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de forces initial — n’a de chance d aboutir si elle n’est soutenue au plus haut niveau de I'Etat.
On peut aisément en déduire que les préfets se trouvent plutdt embarrassés de ce pouvoir plus
ou moins discrétionnaire qu’on leur reconnait avec alacrité, mais dont le flou absolu les laisse
totalement désarmés face & des pressions ou chantages d’origines diverses : mouvements
collectifs de types occupation de locaux ou gréve de la faim, interventions politiques
pesantes... Or plus on use et abuse de la soupape. plus le faible rempart que constitue encore
I"invocation de la loi perd de son efficacité.

Leffet de « ciseaux » observé dans des départements comme e Nord, mais aussi a
Rouen, a Marseille, a Lyon — coexistence de deux systémes de régularisation paraliéles, "'un
proche de Pesprit des textes et mis en wuvre par les services, ['autre totalement affranchi des
considérations juridiques et mis en ceuvre par le corps préfectoral au nom d’une « paix
sociale » qu’il a regu pour mission de préserver — parait éminemment dangereux, pour
plusieurs raisons :

=il est injuste, source de favoritisme, et pourrait a ce titre provoquer des contenticux
ultérieurs : les sans papiers « présentés » par les associations sont parfois régularisés
dans n’importe quelle condition et n’importe quel déiai, quand les autres sont soumis &
la procédure normale et 4 ses exigences ;

1] démobilise les services de la préfecture, qui §’escriment sur des dossiers, tandis que
d’autres, souvent refusés par eux peu de temps auparavant, font ["objet de décisions
favorables lors de la « réunion préfectorale » ;

=1l est porteur d’effets pervers : le « libéralisme » de certaines préfectures, des lors que
sa notoriété se sera accrue, va attirer les dossiers des autres régions, notamment de
I'Iie de France ;

*i] est totalement inflationniste, impossible & maitriser ; face & des pressions ou
¢preuves de force, telles que les gréves de la faim, souvent encouragées a des fins
politiques par des mouvements extrémistes dont la principale ambition et de faire plier
UEtat, les préfets finissent par régulariser aprés une guarantaine de jours {Lille,
Rouen, Lyen), avalisant ainsi une logique infernale gui remet en cause les fondements
de I'Etat de droit, car a ce compte, toute régle de droit se trouve fragilisée, a la merci
d’un acte de cette nature ;

* enfin, il repose sur une violation permanente de la loi : pour des raisons évidentes, les
régularisations portent de maniére fréquente sur des dossiers totalement inacceptables
au regard des textes, notamment des jeunes célibataires récemment entrés en France
(exemples, constatés par la mission: un Algérien entré en France en 2000, dont la
demande d’asile territorial a &t¢ rejetée en 2001 et dont la famille est en Algérie, a été
régularisé ; de méme, une mére entrée depuis peu en France, dont une partie des
enfants se trouvent en Algérie, et qui a introduit un recours devant le tribunal
administratif), On est loin du « pouvoir d’appréciation » du préfet pour raisons
humanitaires, tel qu’il est censé avoir ét¢ reconnu par I’avis du Conseil d’Etat de 1996,

2-2 Les critéres de récularisation de Particle 12bis de 'ordonnance du 2 novembre
1945, modifiée par la loi du 11 mai 1998 : des pratigues variables selon les préfectures

C’est 1 qu’on trouve la seconde source de distorsions dans les préfectures. Les
divergences sont toutefois moins importantes et moins lourdes de conséquences que celles qui
naissent de Iexercice excessif du pouvoir de « libre appréciation » du préfet.




La loi Chevénement a done introduit dans la législation francaise de I'immigration des
dispositions permettant la régularisation, sur une base légale, d’étrangers démunis de tifres de
séiour.

On observe des variations d’une préfecture a ’autre. mais, dans Pensemble, les écarts
entre les pratigues restent relativement limités dans la mesure ol les textes. éclairés par les
circulaires, sont plus précis et plus clairs qu'on ne le dit souvent. En réalité, c’est
essentiellement le 12 bis 7 (droit a la vie privée et familiale} qui pose des problémes majeurs
&’ interprétation et crée des confusions avec la procédure du regroupement famalial.

il faut ajouter que la situation présentée par les différentes préfectures est en elle-méme
confrastée : ici, c’est essentieliement e 12 bis 3 (durée de présence en France) qui sera
invoqué par les sans papiers ; 14, ce sera le 12 bis 7, ou encore le 12 bis 11 (santé). Il faut y
voir, outre des particularités locales dans lesquelles les associations ont leur part, un effet des
phénoménes de « curseur » que nous évoquions supra : les étrangers « s’ajustent » de fagon
permanente au contexte local. Tout se passe comme sl y avait un « marché» de la
régularisation, on s’ajustent une « offre administrative » aussi réticente qu’incohérente et une
« demande » inégalement organisée suivant les départements, mais souvent irés blen
structurée. C’est ce phénomeéne qui explique les variations apparentes de jurisprudence, bien
plus que des degrés différents de rigidité dans !"application des critéres.

La commission des titres de séjour, rarement réunie par les préfets, est généralement
considérée, notamment par les associations, comme un dispositif d’arbitrage sous-utilisé. En
réalité, il se révele, dans sa confisuration actuelle, d’un intérét limité. En effet, les instructions
ministérielles ne prévoient la saisine de la commission que pour les dossiers remplissant
manifestement les conditions légales, mais sur lesquels le préfet envisage néanmoins un refus.
Il faut rappeler en effet cette réserve essentielle de Uarticle 12 bis de la lol : tous les critéres
envisagés « tombent » si la présence de Vétranger « constitue une menace pour [Jordre
public. »

2-2-11e 12 bis 3 surles 10 ans ou 15 ans de séjour

Pour la mise en ceuvre de ce critére — dont le contenu est relativement simple en fu-
méme puisqu’il exige, pour la régularisation, une présence continue sur Je territoire de dix
années (quinze pour les étudiants) — ['enjeu essentiel des discussions en cours entre les
préfectures et les coordinations porte sur le régime des preuves de la durée du séjour. La loi
dispose que |’étranger, ne vivant pas en état de polygamie — état que les services ont déja bien
du mal a vérifier — doit justifier « par tout moyen résider en France habituellement depuis plus
de dix ans ou plus de quinze ans si, au cours de cette période, il a séjourné en qualite
d’étudiant ». La circulatre d’application du 12 mai 1998, validée par le Conseil d’Etat, précise
ces « moyens », et invite les services des étrangers & s’assurer que les candidats a la
régularisation & ce titre fournissent au moins deux preuves, suffisamment espacées, de leur
présence en France sur chaque année. L. ancien directeur des libertés publiques et des affaires
juridiques du ministére de U'Intérieur, M. Jean-Marie Delarue, a indiqué a la mission que, a
I"époque, des instructions verbales avaient ét¢ données par ses services aux préfectures pour
limiter leur exigence & une seule preuve par an, en raison de ia difficulté qu’éprouvent les
clandestins & réunir des documents probants, compte tenu de leur situation.



Crest, de 'avis général. en jouant sur le réeime des preuyves exipées pour atieindre la
durée de résidence de 10 ans que 1'on peut réeulariser le plus grand nombre de personnes sans
porter atteinte a la loi. La plupart des préfectures ont donc décide d appliquer les conditions
de preuves de maniére souple, et de ne pas s'en tenir strictement aux criferes de la circulaire.
Elles ne paraissent pas avoir une doctrine figée en matiére de prise en compte des preuves. ni
sur le plan des documents acceptés, ni sur celui de leur périodicité. Elles mettent en avant le
pouvoir d’appréciation des préfets, la nécessité de statuer sur « un faiscean d’indices », de se
fonder sur « I'intime conviction du décideur ».

Laccord est général sur le critére impératif d une premi¢re preuve marquant i arrivée
sur le territoire {visa ou récépissé d’une demande d’asile). Ensuite, il s’agit de vérifier que le
séjour a bien ét¢ continu. Il va de soi que ¢’est dans les préfectures ol la pression est la moins
forte que I"examen des dossiers au cas par cas est le plus approfondi. En revanche, confrontée
a des flux considérables, la préfecture de police de Paris a mis en place un systéme de
traitement informatique astucieux qui permet de traiter avec efficacité un nombre important
de dossiers.

Un des problemes majeurs est évidemment 'appréciation de la sincérité des pieces, Les
dossiers sont encombrés de documents que 'on peut soupgonner d’étre frauduleux, surtout
quand les intéressés se montrent incapables de produire, le moment venu, le document
original. Les piéces le plus souvent rencontrées sont les ordonnances médicales, les factures
d’achat de matériels divers, les quittances de loyer (dune présentation souvent bien
dépouillée), les innombrables témoignages de particuliers... Les pi¢ces authentiquement
adminisiratives sont évidemment rares.

Des nuances existent dans Dappréciation par les préfectures du caractére probant des
documents fournis, parfois en raison de la jurisprudence des tribunaux administratifs.

Les préfectures reconnaissent en gros trois types de preuves: les premiéres, officielles et
totalement probantes (documents administratifs) ; les secondes, plus aléatoires, émanant d’une
institution privée (certificats médicaux, relevés de comples bancaires), les troisiémes
considérées en général comme douteuses car produites par des particuliers {témoignages,
enveloppes timbrées). Les écarts entre les préfectures portent sur la prise en compte de cette
troisiéme catégorie. Le Val-de-Marne considére comme valable, dans certains cas, un simple
ticket de métro, 4 la suite d’une décision de justice, ce qui n’est pas le cas des autres
préfectures. La Seine-Saint-Denis ne considére pas les enveloppes timbrées comme une
preuve, alors que Paris les accepte sous certaines conditions.

Le paradoxe veut que les dossiers les plus solides soient ceux des sans papiers qui n’ont
cessé de présenter des demandes de régularisation a divers titres sans avoir jamais fait 1’objet
d’une reconduite effective a la frontiére : ainsi, ce dossier présenté par un Congolais, entré en
France en septembre 93, devenu dossier « CIMADE » en 2001, et qui a passé neuf ans 2
épuiser toutes les procédures disponibles. Sa régularisation devient de fait presque naturelle. ..
puisque ce sont les rejets successifs qu’il a essuyés qui lui permettent d’étayer son dossier. On
ne saurait mieux souligner I'incohérence ab initio d’une politique de régularisation qui n'est
pas accompagnée d’une mise en ceuvre rigoureuse et crédible des mesures d’éloignement.

Le probléme ne concerne pas que les demandes de régularisation classiques. A Evry, les

services signalent fe probleme spéeifique des wrais-faux  Studiants  sollicitant e
renouveilement de leur titre de séjour (de plus en plus nombreux),




Les principales divergences constatées portent done, pour essentiel, sur deux points

a) La prise en compte de la durée de résidence

Les préfectures de la petite couronne parisienne et la plupart des préfectures de province
— Marseille, Lyon, Rouen, Montpellier et Nantes — s’en tiennent a la durce de presence de 10
ans prévue par la loi. Une certaine flexibilité est possible 571! mangue quelques mois (trois ou
quatre au maximum) correspondant a la durée de la démarche pour la convocation et la
délivrance de la carte de séjour. A Strasbourg, (comme a Lille ~ mais 1a le dispositif est faussé
par la procédure de négociation paralléle évoquée supra), 'exigence des dix ans de présence
effective sur le territoire est effectivement respectée - sans interprétation « assouplie » de
I"exigence des deux preuves par année. On regarde avec attention les dessiers de ceux qui
n’ont pas fait de premiére demande de régularisation en 1997 — car ce peut étre P’indice d’une
entrée récente sur le territoire. Une difficulté particuliére nait de la proxinuté de la frontiere
ailemande, et de 'afflux fréquent d’étrangers refoulés par les autorités voisings (mais en ce
domaine, les données disponibles sont trés réduites).

La préfecture de police a une approche légeérement différente : elle accepte de raccourcir
la durée de résidence obligatoire jusqu’a § ans & compter de arrivée (prouvée) en France,
sous réserve toutefois des signes d’une bonne intégration de la personne (considérations
famiiiales, de scolarisation, etc.) Malgré un apparent effet d’annonce en ce domaine,
Papplication de ce que "on a considéré un peu vite comme une « doctrine PP » des huit ans
reste marginale. La combinaison des deux exigences permet de « cadrer » les choses avec un
minimum de rigueur. I} reste gu’on est 1a en présence d’un mixage du 12 bis 3 et du 12 bis 7,
matiné d’appréciation discrétionnaire, qui n’a plus qu’un lointain rapport avec la lettre des
fexies.

La DLPAJ, depuis le mois de septembre, recommande aux préfectures une appréeiation
« libérale » des cing premiéres années — en matiere d’exigence de preuves, s entend, et sous
réserve que Pentrée mitiale en France depuis dix ans soit avérée. Dans 'ensemble. ce travail
d’harmonisation et d’assouplissement a été déja suivi d’effet. Si quelgues nuances demeurent,
mentionnées ci-dessus, le message est bien passé aupres des préfectures : exiger une preuve
de I'entrée, mais marguer une certaine souplesse sur les cing premiéres années, et fermer les
yeux en cas d’absence de preuve crédible sur une ou deux années entre 1992 et 1997 si
Pensemble du dossier permet d’étre certain de la présence pendant dix ans de I'étranger sur le
sol francais. A vral dire, cette atténuation des exigences a conduit les préfectures a régulariser
des dossiers dépourvus de toute preuve sur une ou deux années, sachant que selon toute
probabilité, I’étranger concerné &tait alors parti de France, certaines populations — malienne,
algérienne — se montrant particuliérement mobiles.

b} Le traitement des preuves frauduleuses

Elles sont extrémement nombreuses dans les dossiers et leur utilisation n’est jamais
sanctionnée pénalement m méme poursuivie. La plupart des préfectures estiment que la
présence d’un  document frauduleux dans le dossier remis par [intéressé entralne
automatiquement décision de rejet. La préfecture de police est particulierement vigilante sur
ce point. Seules les Yvelines ont une approche plus nuancée, ne considérant pas qu’un dossier
doit étre obligatoirement rejeté en raison de la présence d'un faux. Sur ce point, les
préfectures sont en attente d’une docirine.




2-2-2T.e 12 bis 7 sur le droit 4 la vie privée et familiale

[’une des novations les plus importantes de la réforme du 11 mai 1998 a éi¢
Pintroduction d’un article 12 bis alinéa 7 dans I'ordonnance du 2 novembre 1945 qui prévoit
la délivrance de droit d’une carte de séjour temporaire « 4 I'étranger...qui n’entre pas dans
les catégories précédentes (de article 12 bis, notamment le 12 bis 3) ou dans celles qui
ouvrent droit au regroupement familial, dont les liens personnels et familiaux en France sont
tels que le refus d’autoriser son séjour porterait a son droit au respect de la vie privée et
familiale une atteinte disproportionnée au regard du motif du refus ».

Dans la pratique des préfectures, essentiellement fondée sur la circulaire du 12 mai
1998, la délivrance d'une carte de ce type s’applique a deux sortes de circonstances : d’une
part, au concubin d’un étranger en situation réguliere, aprés une durée de vie commune
démontrée ; d’autre part, a tout autre hen de famille (frére ou sceur, enfants majeurs), s'il est
prouvé que le candidat & la régularisation a perdu toute attache dans son pays dorigine.

Il est indispensable, selon la circulaire, que 'un des concubins soit en situation
réguliére, pour marquer 'attache juridique du couple avec la France. La durée de vie
commune exigée varie selon le régime du concubin en situation réguliére : trois ans s’il a la
nationalité frangaise, cing ans s’il est étranger, un an pour les couples « pacsés ». Le Conseil
d’Etat a condamné cette atteinte au principe d’égalité et un alignement est en cours des deux
premiéres catégories sur la durdée de trois ans, sachant que le privilége reconnu aux couples
pacsés, ne semble pas remis en cause.

Le 12 bis 7 constitue, en théorie, un « article balai ». 11 est destiné & régulariser, pour
des liens familiaux ou privés, des personnes qui ne relévent d’aucune autre catégorie prévue
par le 12 bis (par exemple les 10 ans de résidence), en excluant les personnes susceptibles de
faire 'objet du regroupement familial : conjoints de couples mariés. Cette disposition dont
I"usage aurait di étre résiduel, exceptionnel, a pourtant connu en quelques années une
spectaculaire dérive. En réalité, elle a ét€ fréquemment utilisée : 45.664 délivrances de cartes
de s€jour en 2001, dont 6.922 premiers titres.

L utilisation de Darticle 12 bis 7 souléve trois questions.

a) La premiére, importante pour "équilibre global de la politique francaise de
Pimmigration, tient au lien entre cette disposition et le regroupement familial,

Le droit au regroupement familial s’applique, selon larticle 29 de "ordonnance, pour
les conjoints (époux ou épouse) résidant dans le pays d origine, sous condition de ressources
suffisantes et de logement adapté, cefte condition étant & vérifier par 'office des migrations
internationales. Dans fa procédure normale, le conjoint fait une demande de visa de long
séjour depuis le pays d’origine. Si sa demande de regroupement familial est acceptée par la
France, pendant qu’il se trouve dans le pays d’origine, le consulat délivre un visa de long
séjour, qui sera transformé, a Iarrivée en France, en carte de sé¢jour d’une durée équivalente a
celle dont bénéficie ["autre conjoint présent en France. L Etat garde ainsi la malirise de la
procédure et n’accorde le droit & la réunification familiale gue si certaines condifions sont

remplies.
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Normalement, s1 les deux époux se trouvent en France, le conjoint qui sollicite fe droit
au regroupement familial, étant entré sans visa de fong séjour, a "obligation de retourner dans
son pays d’origine pour effectuer sa démarche auprés du consulat, depuis le pays d’origine.
Dans certains cas cependant. le regroupement familial peut étre accordé sur place, les deux
conjoints se frouvant en France. méme s1 le demandeur est entré sans visa de long séjour et se
trouve en situation illégale. Cette situation s’applique notamment quand la présence de jeunes
enfants rend difficile un retour.

Les préfectures sont désormais confrontées & une situation extrémement confuse en
matiére d’immigration familiale avec trois cas de figure possibles :

* Le regroupement familial classique, applicablie aux couples mariés, impliquant une
demande dans le pays d’origine ;

* Le regroupement familial sur place, pour les couples mariés, si le retour dans le pays
d’origine s’avére impossibie ;

* La régularisation au titre de "article 12 bis 7, pour les concubins.

Le systéme s’avére par conséquent discriminant: les couples mariés, sauf exception,
doivent passer par le regroupement familial qui impose une demande formulée depuis le pays
d’origine, donc un retour dans le pays d’origine si le conjoint demandeur se trouve sur le sol
francais ; en revanche, les couples en concubinage bénéficient de la délivrance d’une carte de
séjour, pour le corjoint en situation 1liégale, sans obligation de présenter une demande depuis
le pays d’origine.

Cette situation illogique met en péril le devenir du regroupement familial et suscite de
fortes distorsions dans la politique des préfectures.

Certaines appliguent la loi correctement, nonobstant la discrimination constatée. La
préfecture de police de Paris niutilise jamais article 12 bis pour les couples mariés qui
doivent passer par la voie du regroupement familial, alors que les concubins sont régularisés
sur place. La Préfecture de police de Paris fait cependant un usage actif de la procédure de
regroupement familial sur place (20% des cas).

Cependant, de nombreuses préfectures, notamment en province, renoncent peu a peu a
appliquer la procedure formelle du regroupement familial aux époux mariés, et dans un
objectif de simplicité, de souplesse, délivrent & ces derniers une carte de séjour au titre de
Iarticle 12 bis 7, ce gui permet d’éviter le retour dans le pays d’origine, ou de contourner les
exigences de ressources et de logement prévues par article 29 ...

Cette pratique est cependant contestable. D’une part elle met & mal 'un des fondements
de la politique francaise de "'immigration, selon lequel I'étranger doit solliciter ’autorisation
de U'Etat pour venir en France a des fins de résidence, et encourage au contraire le
détowrnement de procédure qui consiste a entrer sur la base d’un visa de tourisime dans un
objectif d’installation durable, metiant ainsi I'Etat devant le fait accompli. L’avantage
incontestable de la procédure du regroupement familial, sur article 12 bis 7, concerne les
exigences en matiére de ressources et de logement qui permetient d’assurer au conjoint et aux
enfants du couple des conditions de vie correctes, favorables & Uintégration.




En tout état de cause, les préfectures demandent aujourd’hui une clarification sur
’articulation entre le regroupement familial et I'usage de article 12 bis 7,

b)Y La seconde concermne Uexigence. clairement formulée par la circulaire du 12
mai 1998. de réoularité du séiour pour au moins un des conjoints avant toufe
régularisation sur la base de cet article.

La circulaire prévoit en effet la nécessité absolue, pour la mise en ceuvre de cetie
disposition, que 'un des membres de la famille, donc Pun des conjoints la plupart du temps,
soit en situation réguliére. Cette régle permet de s’assurer de Uinsertion réelle de la famille
dans la société francaise. Elle est contestée par les associations qui réclament la régularisation
de families dont les deux conjoints sont en situation illégale.

L’une des ouvertures les plus souvent réclamées serait d’accepter de régulariser, au titre
du droit a la vie privée et familiale, méme si les deux conjoints sont en situation irréguliere, &
condition que le couple ait donné des gages d’intégration suffisants, notamment par la
présence denfants nés en France ou entrés en France avec leurs parents et scolarisés dans un
établissement scolaire frangais.

L attitude des préfectures diverge a cet égard. La préfecture de police est favorable a cet
assouplissement, estimant qu’il va permettre de régulariser des familles bien insérées, sur le
territoire depuis six ans au moins, avec des enfants dont P'assiduité scolaire est gage de bonne
intégration. Cefte mesure bénéficie notamment 4 des familles de nationalite chinoise. La
Seine-Saint-Denis, les Hauts-de-Seine et le Val-de-Mame sont plus réservés face a cetie
perspective : ils constatent que le premier geste des familles arrivant sur le territoire et s’y
maintenant dans P’illégalité est de scolariser leurs enfants. La régularisation dans ce type de
circonstances susciterait, selon les préfectures de [a petite couronne, un appel d’air important.
Elies refusent donc pour U'instant de suivre la préfecture de police dans cette voie, et dans
I’ensemble regrettent le geste de la Préfecture de police de Paris qui aurait pour effet, selon
elles, de favoriser une surenchére.

¢) La troisiéme a trait a utilisation du eritére de « la vie privée » outre celui de
« vie familiale ».

Les associations reprochent aux préfectures de ne tenir compte dans 'application de
Particle 12 bis que des liens familiaux proches, notamment de la relation de concubinage et
d’ignorer les autres relations familiales — ascendants, fréres, cousins — ainsi que les rapports
sociaux non familiaux, alors que le critére de vie privée semble ouvrir une possibilité 4 cet
égard, En fait, la circulaire du 12 mai 1998 prévoit qu’en dehors des cas de concubinage, la
régularisation au titre de Particle 12 bis est possible si I'intéressé a désormais 'essentie] de sa
vie sociale en France. s’il a perdu toute relation familiale dans son pays d’origine, ce qui est
toujours difficile a prouver.

Les préfectures sont toutes réticentes & céder sur cette question de principe : étendre le
champ des régularisations, de maniére significative, au-dela de la famille nucléaire, ouvrirait
la voie 4 une régularisation massive et difficilement maitrisable, sachant que tous les étrangers
en situation illégale ont d’une maniére ou d'une autre une vie sociale sur le ferritoire frangais,
et qu’il est rarissime que toute relation dans le pays d’origine ait disparu.
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2-2-3Le 12 bhis 11 sur les étrangers malades

C’est la faille majeure du systéme, 'ulrima ratio des sans papiers. Le 12 bis 11 fait
probléme, dans la mesure ol, congu & origine pour le cas spéeifique des maladies les plus
graves (tres précisément le SIDA), il fait Uobjet de dérives trés inquidtantes dans cerlains
départements. La loi dispose que cette procédure s’applique « & I'étranger résidant
habituellement en France dont ["état de santé nécessite une prise en charge médicale dont le
défaut pourrait entrainer pour lui des conséquences d’une exceptionnelle gravité, sous réserve
qu’il ne puisse effectivement bénéficier d’un traitement approprié dans le pays dont il est
originaire. »

Dans la pratique, tout dépend des relations entre ia préfecture et le médecin inspecteur
de la DDASS, qui représente le seul verrou du systéme. S’il est trop « libéral », ou si, tout
simplement, il fait le choix, par manque de temps, de compétence ou de moyens, de reprendre
a son compte la plupart des certificats médicaux qui lui sont soumis, alors c’est tout le
dispositif' 1égal de régularisation qui est menacé dans sa crédibilité. 11 en est ainsi 2
Strasbourg, a Nantes et a Créteil, ol le médecin inspecteur de la DDASS accepte presque
systematiquement de donner un avis favorable sur la simple présentation de ceriificats
medicaux, estimant qu’il n’est pas en &tat d'apprécier si I'étranger peut effectivement
bénéficier d’un « traitement approprié » dans son pays d'origine... Les expertises — qui
permettent du moins d’évaluer véritablement la réalité et la gravité de la maladie - sont trop
rarement sollicitées. Les agents considérent que le dispositif lui-méme est contestable : le
médecin nspecteur n’a ni le temps, ni les moyens d’accomplir son office dans le contexte
d’une montée en puissance de 'immigration clandestine. Ses sources d’information sont
effectivement limitées, notamment sur les pathologies des pays d’origine. Le systéme serait
mieux verrouillé si Pon disposait d’'un expert auprés des tribunaux, qui assure un regard
vraiment indépendant pour I’administration.

La multiplication des certificats médicaux, la fiabilité¢ douteuse de nombre d’entre eux,
montrent donc que le 12 bis 11 est per¢u par beaucoup d’étrangers comme un artifice de plus
pour tenter une régularisation hasardeuse. Ils sont encouragés dans cette voie par différents
relais. On peut tout suspecter : les fraudes ou les certificats de complaisance éventuellement
monnayes (on retrouve dailieurs, ict ou la, la trace récurrente de certains cabinets médicaux,
grands pourvoyeurs de certificats a travers la France). La notion d” « exceptionnelle gravité »
est, dans bien des cas, totalement perdue de vue. La mission a pu constater que certaines
situations ¢taient totalement outrées (maux de téte, « ruminements »...) Certains certificats de
fongue durée font méme état de troubles psychologiques attribués a I’état de clandestin lui-
meme : tel ressortissant algérien ne pourra étre renvoyé dans son pays parce qu’il souffre de
troubles hiés a sa situation précaire en France, qu’un rapatriement dans son pays aggraverait. .
On touche ainsi aux limites de I’absurde.

Le 12 bis 11 est également détourné au profit de personnes qui ne résident pas
« habituellement » en France, mais qui viennent spécifiquement pour s’y faire soigner, et
ensuite s’y faire régulariser. On signale un cas d’école, de plus en plus fréquent en provenance
d’Afrique du Nord : les personnes fgées invalides qui viennent en France avec un visa de
tourisme, puis s'installent auprés de leurs neveux ou de leurs cousins., Ces personnes aident
ces derniers dans leur vie familiale (garde d’enfants, certaines tdches ménagéres), tout en
bénéficiant de conditions de vie plus favorables et des avantages sociaux. Leur état
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d’invalidité ne justifie pourtant pas le bénéfice du 12 bis 11, dans la mesure ol leur situation
de santé n’appelle pas de traitement particulier'”.

A la préfecture de police de Paris, la situation est véritablement dramatique, e rythme
actuel de dossiers présentés mensuellement au titre de cet article est supérieur a mille par
mois. Le meédecin compétent n'est pas celui de la DDASS, mais le médecin chef de la
préfecture de police. La mission a relevé des cas fort divers de situations médicales qui
n’entrent absolument pas dans le champ de la loi, Certains dossiers sont ouvertement douteux,
alors méme que les certificats émanent de médecins agréés ou assermentgs.

2-3 .es personnes ni expulsables, ni régularisées (« ni-ni »)

Il convient, au préalable, de clarifier la notion de « ni-ni », dont I"acception n’est pas
toujours entendue de la méme maniere suivant les interlocuteurs. Ainsi, pour les associations,
les «ni-ni » désignent toute personne en situation irréguliére qui ne peut de facfo étre
expulsée (pour raisons de famille, parce qu'on n’expulse pas ou qu'on expulse peu vers
certains pays...) Or, les « ni-ni » ne désignent évidemment pas les personnes non régularisées
que "administration frangaise n’est pas capable d’expulser, soit parce qu’elle ne sait pas les
interpeller, soit parce qu’elle ne cherche pas réellement a le faire. Les « ni-ni » renvoient a
une situation préeise. Cette situation recouvre deux cas de figure qui ne sont pas pris en
compte par la loi et ne font pas l'objet d’instruction spécifique dans les circulaires
d’application, ce qui favorise 1’émergence de situations humaines et juridiques inextricables.

Le premier exemple, le plus fréquent et le plus souvent dénoncé par les mouvements
associatifs, est celul d’un étranger en situation illégale. qui n’a pas sollicité I'asile ou dont la
demande a ce titre a été refusée. qui fait "objet d’un arrété préfecioral de reconduite & la
frontiere, et dont 1’éloignement est rendu impossible par une décision de justice. Le tribunal
administratif, considérant qu’il existe un danger pour 'intéressé en cas de retour dans son
pays, se fondant sur ['article 3 de la Convention européenne des droits de I'homme, qui
protege les individus contre tout traitement dégradant, a en effet annulé soit arrété
d’¢loignement lui-méme, soit ["arrété fixant le choix d’un pays de destination. On note que la
loi francaise ne prévoit pas de cas de régularisation par le préfet de personnes menacées en
cas de retour dans leur pays, qui n’ont pas sollicité ou obtenu I’asile conventionnel (reconnu
par I'OFPRA} ou territorial (par le ministre de ['Intérieur). Dans cette hypotheése, le préfet
peut seulement utiliser son droit général de régularisation & des fins humanitaires, que lui
reconnait théoriquement le Conseil d’Etat par son avis en assemblée générale du 22 aouit
1996.

Il existe une autre situation analogue possible : celle de [’étranger qui fait objet d'un
arrété préfectoral de reconduite 4 la frontiére, annulé par un tribunal administratif, non pas sur
ie fondement de I"article 3 de la CEDH, mais sur celui de 'article 8 de la méme convention et
«d’une atteinte manifestement disproportionnée au droit au respect de la vie privée et
familiale ». Le juge a estimé que les liens de familles en France de 1’étranger justifiaient son
maintien en France. Dans cette hypotheése, il existe une divergence d’interprétation de la loi
entre la préfecture, qui n’a pas voulu appliquer article 12 bis de ordonnance a Pintéressé,
¢’est-a-dire la régularisation au titre du droit a la vie privée et familiale, et le tribunal qui, lui,

Ce probléme rejoin celur. de plus en plus aigu, des cartes de résident délivrées aux ascendants de Frangais,
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considere que le droit & la vie privée et familiale justifie le maintien de cette personne sur le
sol national. :

Les préfectures, dans leur ensemble, ne paraissent pas avoir de position arrétée face &
cette situation et réagissent au cas par cas, sur la base du pouvoir d appréciation préfectoral.
La DLPAT estime le nombre des « ni-ni » protégés par 1'article 3 de la convention européenne
des droits de Phomme & quelques centaines. En revanche, le secrétaire général de la
coordination nationale des sans papiers |"évalue a 4.000 ou 5.000.




3/ Propositions d actions

L impression générale qui se dégage de la visite d’une douzaine de préfectures est celle
d’une mdispensable réforme en profondeur de la politique francaise de I'immugration. De
rafistolage en rafistolage, depuis prés de soixante ans — plus de quarante réformes —
I"'ordonnance du 2 novembre 1945 est devenue un bric-a-brac confus, parfois contradictoire,
et largement obsolete.

L’exemple du regroupement familial, mis & mal par Uarticle 12 bis 7 de "ordonnance.
alors que cette forme d’immigration, est de loin la premiére source des flux réguliers dans tout
le monde occidental (environ 70%), souligne la nécessité d une remise a plat générale, comme
viennent de le faire nos partenaires allemands (loi de mars 2002), ou britanniques (« grande
lo1 sur ’asile et 'tmmigration » de 20G1).

Le systéme frangais actuel place la France en situation de subir 'immigration — d’ou
Pimportance des régularisations dans notre systéme, qui mettent I'Etat devant le fait accompli
- alors que la France aurait besoin d’une politique d’immigration choisie, axée sur 1’accueil
de migrants sur une base volontariste, et en paralléle, une lutte sans faiblesse contre
P'immigration illégale, dans le respect du droit d asile.

Cependant, la mission s’en est tenue a une approche pragmatique, se imitant & proposer

des aménagements au dispositif existant, puisque 'ouverture d’un grand chantier sur la
réforme de 'immigration ne semble pas a I"ordre du jour.

3-1 Maitriser les flux

Une maitrise des flux migratoires efficace et durable passe, elle aussi, par un renouveau
en profondeur de la politique francaise de I'immigration et notamment la mise en place des
« filiéres positives » voulues par le ministre en coopération étroite avec les pays sources, qui
dotvent se concrétiser par des accords de réadmission. Les propositions ci-dessous ne
s inscrivent pas dans cette ambition mais s’en tiennent a quelques aménagements urgents qui
découlent des observations effectudes sur le terrain et de suggestions opérationnelles
formulées par les services.

3-1-1 Pour une politique rigoureuse des visas

Il est indispensable de définir les bases d’une politique cohérente des visas. Cetle
guestion ne doit plus étre considérée sous 'angle uniguement diplomatique car elle a des
incidences directes sur les €quilibres nationaux en raison du « taux d’évaporation ».

11 conviendrait ainst de définir chaque année sur le plan national. un ordre de grandeur
du nombre maximal de visas que chague consulat serait habilité & délivrer. Ce contingent
devrait étre fixé conjointement par les trois ministres concernés: Intérieur, Affaires
étrangeres, Emploi et Solidarité. Un groupe de travail constitué des responsables des trois
ministéres serait chargé de préparer cette décision des trois ministres. Des instructions
conjointes seraient ensuite transmises aux ambassadeurs et consuls, fixant un plafond réaliste.
tenant compte des intéréts de chaque partenaire. sur le nombre de visas & délivrer.




L objectif de cet effort de définition d’une politique de visas serait destiné a éviter gue
se reproduise la dérive constatée au cours des cing ou six derniéres années, marquée par une
explosion en trés peu de temps du nombre des visas delivrés a des fins touristiques qui se sont
transformés en entrées frauduleuses a des fins d immigration.

Le roie stratégique des ambassades ¢t consulats dans la maitrise des flux doit étre
également rappelé. Les consignes habituelies de vigilance dans 'examen des demandes de
visas dolvent étre renforcées et faire I'objet d’instructions claires, assorties d’une obligation
de résultats . les visas ne doivent plus éire accordés en cas de doute sur les intentions du
demandeur. 1! faut également généraliser I'obligation, que tentent de melttre en place certains
postes (au Maroc par exemple) d'information du consulat par le bénéficiaire d’un visa, de
retour dans son pays. La délivrance ultérieure de visas a une personne pourrait étre
conditionnée par le respect de cette formalité,

[! faut mettre a I"étude les possibilités offertes par les technologies pour rationaliser la
politique des visas notamment en enregistrant les retours au pavs des détenteurs de visa, ce
qui permetirait une meilleure connaissance du « taux d’évaporation » et un_ajustement du
plafond des visas accordés annuellement 4 chaque nationalité en fonction du respect de la
regle du jeu par les bénéficiaires de visas de cette nationalité.

De méme, 1l serait scuhaitable d’examiner la possibilité d’un relevé svstématique des
empreintes des bénéficiaires de visa. Le ministére des Affaires étrangéres s’est jusqu’a présent
montré plutdt réticent face a cette perspective pour des raisons plus politiques — le souci de ne
pas donner I'impression de « policer » la délivrance des visas — que techniques ou juridiques.
Or, on voit mal en quoi le fait de relever les empreintes de personnes dont le séjour ne doit
pas excéder trois mois, serait attentatoire aux libertés individuelies alors que cette pratique est
courante pour des documents d’identité, valables plusieurs années, délivrés & des nationaux ou
a des résidents permanents... Le fait est que cette mesure, qui suppose une concertation avec
les partenaires Schengen, aurait un effet significatif sur la maitrise des flux, permettant de
connaltre les étrangers en situation iliégale sur le territoire, et d’identifier & coup siir les
clandestins interpellés par la police, ce qui faciliterait ainsi leur €loignement.

La question des visas de tourisme est aufourd’hul gouvemementale, pas seulement

diplomatique. L’ objectif des mesures proposées n’est en aucun cas de restreindre la liberté de -

circulation, qui est une nécessité vitale pour tout le monde, mais de lutter contre les
détournements de procédure, en ’espéce |"usage de visas de courts séjours de trois mois a des
fins frauduleuses.

Par ailieurs, il est urgent et prioritaire de donner aux consulats des moyens suffisants
pour fonctionner en assurant les contréles nécessaires avant toute délivrance de visa. Le
ministere des Affaires étrangéres estime que les postes consulaires doivent bénéficier d'un
renfort de 80 fonctionnaires francais dans ce but. Cette demande doit étre soutenue par le
ministére de I'Intérieur auprés de Berey.

Si une politique plus rigoureuse des visas de tourisme $’impose en urgence pour lutter
contre les détournements de procédure, il faut en paralléle faciliter obtention des visas de
long séjour, destinés & "imymigration en France, dont "obtention suppose souvent des délais
importants dans les consulats (e cas de I’Algérie est souvent cité par les associations). En
matiére de regroupement familial. cet assouplissement semble indispensable. Si on veut
metire fin a la pratique frauduleuse qui consiste a demander un visa de court séjour pour




rejoindre sa famille en France dans la perspective d'une régularisation au titre du droit au
respect de la vie privée et fanuliale, il faut que la délivrance des visas de long séjour, destings
au regroupement familial, se déroule dans des conditions irréprochabies,

Il est aussi necessaire d améliorer la fluidité des communications entre les consulats et
les équipes des préfectures en charge des étrangers, deux métiers assez proches. a chaque bout
de la chaine. mais qui s’exercent dans deux spheres différentes. aujourd hui cloisonnées.
L organisation d’une conférence annuelle réunissant consuls et chels de bureaux des étrangers
serait un progres, de méme que ['organisation systématique d échanges, consistant a nommer
dans les consuiats des membres du personnel des préfectures et vice-versa. Enfin, if serait
souhaitable, dans chague ambassade concernée, d associer davantage les attachés de police,
porte-parole naturels du point de vue du mimistére de UIntérieur, & la politique de déhvrance
des visas.

3-1-2 La lutte contre les entrées illévales

La levée des controles aux frontiéres intérieures de Schengen n’est pas, on I'a vu, la
seule cause de la montée de I'immigration illégale, dont les origines sont essentiellement
franco-frangaises, tenant & "absence d’une politique des visas, a un systéme dasile inadapté
et & la défaillance du dispositif d’éloignement,

Cependant, la suppression des contréles fixes a quand méme un certain impact dans
I'augmentation de {immigration clandestine, notamment a des fins de transit vers le
Rovaume-Uni et I’Europe du Nord.

Bien entendu, sans revenir sur ["acquis de Schengen, la mission estime que la « libre
circulatior », dont les avantages pratiques sont indéniables notamment pour les
automobilistes, ne doit pas étre érigée en dogme intouchable. D ailleurs, nos partenaires
européens ne I'entendent pas ainsi (Ia Belgique).

C’est pourquoi, dans le respect des engagements européens de la France, il importe
d’explorer toutes ies voies permettant de donner un signal fort aux filiéres et aux candidats a
immigration réguliére, selon lequel la libre circulation des personnes n'est pas synonyme
d’une ouverture incontrdlée du territoire national aux flux migratoires 1llégaux.

Les movens juridigues existent. prévus par la convention de Schengen.

Tout d’abord, les contréles aléatoires dans la « bande des vingt kilométres » peuvent
étre sensiblement renforcés, ce qui aurait sans doute un puissant impact dissuasif. Tout est
alors question de movens et d’effectifs de la police aux frontiéres, a proximité des frontiéres
terrestres. Une premiere démarche pourrait étre d’interroger la PAF sur Jes moyens qu’elle
estime nécessaires pour rendre une certaine crédibilité a la maitrise de la frontiére intérieure
sur les points de passage les pius sensibles.

En outre, au cas ot "augmentation des flux migratoires iliégaux aurait, & un moment ou
a2 un autre, une incidence sur le plan de "ordre public ou de la séeurité mtéricure, la
convention de Schengen et le traité d’Amsterdam prévoient clairement et sans ambiguité
Putilisation possible de Particle 2 §2 de la convention de Schengen — ou clause de sauvegarde
— permettant aux Etats de rétablir le temps nécessaire les contrdles fixes aux frontiéres.
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3-1-3 La réforme de Uasile

La réforme du droit d asile dont les principes ont été retenus en conseil des ministres, si
elle est adoptée par le Parlement. va représenter une étape importante dans la maitrise des flux
migratoires tout en renforcant la protection offerte par la France aux victimes de persécutions.

Pourtant, le délal d’un an avant son entrée en vigueur (prévue le 1% janvier 2004), la
condition d’écoulement du stock des demandeurs d’asile territorial, et une connaissance
parfois approximative du contenu du projet, suscitent tout & la fois une vive attente dans les
préfectures et des interrogations sur 'avenir de ce projet, qui est sans doute plus important du
point de vue du ministére de I'Intérieur que de celui du Quai d’Orsay, alors que ce dernier en
a la maitrise.

La mission estime donc nécessaire d’intensifier ou d’accélérer les préparatifs a la mise
en ceuvre de cette réforme dans les préfectures.

Plusicurs d’entre elles, grace a des renforts en effectifs — 18 mois « vacataires » a
Marseille ou a Nantes — ont ainsi obtenu des résultats inespérés dans le traitement en temps
réel des demandes d’asile territorial et 'écoulement de leur stock. Cetie action, permise par la
DGA etla DLPAI devrait étre prolongée ef renforcée en 2003. Elle n’a toutefois de sens que
si I"administration centrale, la DLPAJ, en liaison avec le ministére des Affaires étrangéres, se
donne les moyens de traiter sur ie plan national au méme rythme les demandes d’asile.

3-1-4 I es procédures d’éloignement

La diminution des procédures d’éloignement effectives, au-deld des difficultés
juridigues et techniques constatées, résulte en partie d’une certaine démobilisation des
services préfectoraux et policiers en la maticre.

[l n’est pas évident de mener en paralléle une politique de régularisation et une politique
de reconduites a la frontiere. L”opération massive de régularisations de 1997 et 1998 a été
marquée par un effondrement des éloignements. 1l est infiniment plus difficile d’appliquer la
loi dans sa rigueur en procédant & des reconduites a la frontiére que de céder devant une
situation de fait en régularisant un étranger en situation illégale. Les services ont besoin d'un
message politique clair et volontariste si, au-dela du seul fait d’émettre des arrétés de
reconduite a la fronti¢re, on veut se donner les moyens de les mettre effectivement en ceuvre,

Le rallongement de la durée de rétention administrative par une réforme législative, de
maniére a rapprocher le dispositif frangais de [’éloignement de celui des autres Litats
européens, marquerait a cet égard un signal extrémement clair et aurait un impact réel sur la
mise en ceuvre de certaines reconduites a la frontiére, rendues aujourd hut 1mpossibles par la
brieveté du délai de 12 jours. En paralléle, la mission ne peut que se prononcer en faveur de
toutes les dispositions qui permettront de rationaliser la procédure d’éloignement : organiser
les différents recours pour éviter les incidents de procédure, lutter contre les décisions de
justice « idéologiques », prévenir les demandes d’asile dilatoires déposées quelques heures
avant I'éloignement, en imposant une présentation ¢ventuelie de demande d’asile en début de
rétention. Ce travail de rationalisation et de simplification a été récemment accompli par
plusieurs Etats européens — le Rovaume-Uni, les Pavs-Bas, la Belgigue — notamment en ce
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qui concerne la lutte contre les recours abusifs a asile pour échapper aux mesures
d’éloignement. '

Dans I'immédiat. il est essentiel de marquer une volonté politique extrémement ferme
en matiére de laissez-passer consulaire. Le chantage a la délivrance des laissez-passer par les
consulats étrangers en France, qui refusent d’assumer leur responsabilité a 'égard de leurs
ressortissants, a I'encontre des regles les plus élémentaires du droit international, ne doit pius
étre toléré dans la mesure ot il apparalt clairement que cette attitude est 'une des causes
essentielles de défaillance dans la maitrise des flux migratoires.

La mission suggere la tenue rapide d’une réunion interministérielle en vue de faire le
point sur les mesures de rétorsions envisageables en cas de mauvaise volonté persistante des
consulats. L une des mesures de bon sens, 4 coup siir des plus efficaces, serait d’établir un
lien clair et net entre la poursuite de la délivrance des visas de tourisme par la France et la
coopération des pays sources dans la délivrance des laissez-passer consulaires,

Cette décision pourrait faire I'objet d’une concertation au niveau européen, sans que sa
mise en ceuvre, dans noftre pays, soit conditionnée & un accord & gquinze. Elle sera d’autant
plus efficace que d’autres Etats membres 'appliqueront également. Une telle initiative
francaise serait sans aucun doute accueillie chaleureusement par la plupart des Etats de
{"Union qui subissent les mémes difficultés en matiére d’immigration illégale.

3-2 Encadrer les mesures de résularisation

3-2-1 Le pouvoir de répularisation A titre humanitaire du préfet

Cette prérogative des préfets a aujourd’hui pour base la jurisprudence administrative et
Pavis du Conseil d’Etat de 1996, rendu avant la loi Chevénement qui définit désormais
certaines régles et criteres en matiére de délivrance de cartes de séjour aux étrangers en
situation 1llégale. 11 peut donc paraitre souhaitable de mieux encadrer ce pouvoir trés
spécifique, discrétionnaire, qui s’exerce awjourd’hui, on I’a vu. guelquefois de maniére

inadapteée.

La régularisation est en effet un acte d’une portée politique forte qui ouvre 1’acces au
droit au séjour et peut en fin de parcours, aprés plusieurs années, déboucher sur une
naturalisation. Les préfets et leurs collaborateurs ressentent le besoin d’une clarification des
regles du jeu en la matiére.

Un texte pourrait donc définir le cadre et les principes des régularisations préfectorales
en dehors de 'article 12 bis de Pordonnance. Il conviendrait notamment de préciser les
situations humanitaires susceptibles de relever de cette prérogative préfectorale, a titre
exceptionnel, car non couvertes par fe 12 bis: handicap, situation familiale inextricable,
violences exercées sur les femmes, engagement personnel actif dans la vie sociale... Ce texte
doit aussi, a contrario, indiquer les situations qui doivent étre écartées de la régularisation
(pressions, interventions, chantages divers...), ce qui permetira aux préfets de le faire valoir
pour justifier certains cas de refus. '
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3-2-2 Ta « chalne » de Uarticle 12 his

a) L'article 12 bis 3 sur la régularisation aprés un séjour de 10 ou [5 ans
(étucianis)

Dans un souci de clarté et d"harmonie entre les préfectures, il convient de récrire la
circulaire du 12 mai 1998 sur ce point, de maniére a formaliser les évolutions intervenues au
cours de ces derniéres semaines. notamment en matiére d’administration de la preuve.

Le principe central de la délivrance d’une carte de séjour sur cette base est celui du
« faisceau d’indices » et de « 'intime conviction » de 'agent qui examine le dossier.
Cependant, les préfectures attendent [a aussi des indications sur la méthode a suivre, une
clarification et une actualisation des critéres et de la procédure.

Le nouveau texte de la circulaire pourrait ainsi actualiser et préciser les catégories de
preuves a prendre en compte, sur la base d’une répartition en fonction de leur degré de
crédibilité :

1) documents émanant d’une administration publique (préfecture, service social,
¢tablissement scolaire) a considérer comme des preuves certaines ;

2) documents provenant d’une institution privée (certificat médical, relevé bancaire)
d’une valeur probatoire réelie ;

3) documents persomnels (enveloppes avec adresse, attestations d’un proche), d'une
valeur probatoire limitée.

Il devrait ensuite reformuler les exigences minimums en matiére de périodicité de la
preuve :

- Exicence absolue d une preuve marquant le début du séjour en France et de la période
des dix ans @ visa, récépissé de demande d asile. ..

- Possibilité d’accepter une ou deux années sans preuve certaine dans la période des 5
premieres années (1992-1997)

- En revanche, pour les 5 années suivantes, obligation de présenter au moins une preuve
certaine pour chaque année, les autres types de preuves, & valeur probatoire moindre, servant
cependant a forger « I'intime conviction ».

[1 convient enfin d'unifier la position des préfectures en cas de présence de documents
frauduleux dans les dossiers

Beaucoup d’entre elles, mais pas toutes, considérent que la présence d’une seule picee
frauduleuse dans le dossier entraine automatiquement rejet de tout le dossier. Pourtant, le role
de la préfecture dans cette circonstance n’est pas de sanctionner la personne concernée et de
se substituer ainsi a la justice, méme en cas de carence de celle-ci. Sa mission est d’instruire
une demande de délivrance de documents administratifs au vu de la présence ou non de
certaines piéces. Deux cas de figure peuvent donc se présenter. 51 le dossier est & coup sy ef

1
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frauduleuses. il conviendra de ne pas tenir compte de Ja présence de celles-ci. done de donner
une réponse favorable et en paralléle. de porter plainte en justice. En revanche. si le retrait des
picces frauduleuses ou douteuses rend le dossier non recevable, voire simplement douteus,
celui-ci devra &tre bien entendu reieté,

by L'application de ['article 12 bis 7 sur le droit au respeci de la vie privée et

familiale

L’une des questions essentielles concernant "application de I’article 12 bis 7 porte sur
la prise en compte des couples dont les deux membres sont en situation illégale.

Il convient d’é&tre nrudent sur Uidée d’un assouplissement concernant la condition de
réoudarité d’au moins 'un des deux membres de famille.

Sur le plan des principes, une telle concession aurait un impact important, signifiant que
I’administration renonce a exiger une attache juridique avec la France pour reconnaitre que le
droit au respect de la vie privée et familiale passe par le séjour régulier de la famille en France
(en d’autres cas, le droit 4 la vie privée et familiale peut s’exercer dans un autre pays). Cette
évolution de la pratique préfectorale concernerait un grand nombre de personnes, se
rapprocherait donc d’une opération de régularisation ouverte et exercerait sans aucun doute un
effet d’appel d’air important.

La présence d’un ou plusieurs enfants scolarisés ne doit pas non plus inciter
’administration a procéder de maniére systématique a une régularisation de 'ensemble de la
famille. En effet, comme le notent toutes les préfectures, le premier geste des migrants en
situation illégale est de scolariser leurs enfants. Toute régularisation & ce seul ttre
constituerait donc une prime accordée & I'immigration itlégale.

La mission n’estime donc pas souhaitable d’étendre de maniére systématique
I’application de Particle 12 bis 7 sur ce plan.

En revanche, dans quelgues cas exceptionnels, certaines familles dont il est acquis
qu'elles ne repartiront pas, peuvent étre régularisées sur le 12 bis 7 dans les conditions
retenues par la préfecture de police de Paris qui sont suffisamment claires et circonscrites
pour éviter tout dérapage :

- enfant scolarisé ou né en France et donnant des gages d’intégration, notamment par
son assiduité sur le plan scolaire;

- présence du couple sur le territoire depuis au moins 6 ans ;

- existence d'un travail.

La question de ’application de Iarticle 12 bis 7 est plus complexe que celle du 12 bis 3
en raison de ses interactions avec un autre volet décisif de la loi sur I'immigration : le
regroupement familial.

Trois orientations possibles, scénarios alternatifs. sont envisagezbles de maniere a
clarifier Uarticulation entre "article 12 bis 7 et le regroupement familial, mettre fin aux
ambiguités actuelles qui se traduisent par vne situation discriminante et une remise en cause
nrogressive du regroupement familial.
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- Ggnéraliser le rearoupement familial sur place pour les couples mariés. Cette formule
réclamee par les associations, permettrait & un conjoint présent en France de bénéficier de tous
les avantages du regroupement familial sans avoir a retourner dans son pays d origine. Cette
solution de facilité nuirait cependant a la cohérence de la politigue  d immigration.
Aujourd hui, I'Etat accorde un visa de long séjour a une personne gui sollicite le
regroupement familial et remplit les critéres pour I'exercice de ce droit. Le regroupement sur
place donne en revanche une prime au détournement de procédure et a I'illégalité : 'intéressé
est entré sans avoir demandé le regroupement familial, réguliérement ou sur la base d’un
visa de tourisme non desting a cette fin, avant de séjourner dans I'illégalité. L Etat serait donc
mis devant le fait accompli et perdrait un levier important de sa politicque d immigration.

- Exiger le respect des critéres du regroupement familial (logement. ressources) pour
Uapplication de Particle 12 bis 7. Cette solution réduirait la discrimination entre couples
mariés et concubins, permettrait de mieux maitriser les délivrances de carte de séjour au titre
du drott au respect de la vie privée et familiale. Son effet serait de banaliser le recours 12 bis 7
qui deviendrait une forme de regroupement familial sur place. Les conséguences défavorables
seraient donc identiques a celle de 'hypothése précédente.

- Btendre le regroupement familial aux concubins, par modification de 'article 29 de
I'ordonnance. Des lors, ces derniers seraient placés sur un pied d’égalité avec les conjoints
mari€s ; ils ne releveraient plus de PParticle 12 bis 7 qui retrouverait un caractére exceptionnel,
d’ «article-balai », pour répondre a des préoccupations humanitaires particuliéres. Les
concubins devraient donc, comme les conjoints mariés, solliciter I'autorisation, depuis leur
pays d’origine, de venir rejoindre P’autre membre du couple sur la base d’un visa de long
s¢jour, conformément & une régle de bon sens, liant Iinstallation durable 4 un accord
préalable de I’Etat d’accueil. Cette formule est appliquée dans plusieurs grands Ftats
curopéens. Elle va dans le sens d’un alignement du statut des concubins sur celui des couples
mari¢s. Dans les négociations européennes, la France ¢’est jusqu’a présent opposé 4 cette
formule, afin de marquer un avantage en faveur des couples mariés, mais qui, on ’a vu, n’est
gue théortque et méme contre-productif.

c) Larticle 12 bis 1] sur les étrangers malades

Les dérives du 12 bis 11 doivent &tre combattues, dans la mesure ou elles portent
atteinte 4 la crédibilité d’ensemble du dispositif 1égal de régularisation. Elles favorisent le
détournement de procédure, créent des inégalités graves entre les étrangers, et s assimilent,
dans bien des cas, & la fraude la plus grossiére. La mission, aprés mire réflexion, ne suggére
pas de modification législative dans la mesure ol le texte actuel comporte bel et bien deux
dispositions fondamentales: le 12 bis 11 s’applique en effet «a 'étranger résidant
habituellement en France », et pour qui le défaut de prise en charge médicale pourrait
entrainer « des conséquences d’une exceptionnelle gravité ». Enfin, méme si Ia disposition
selon laquelle il doit &tre établi qu’il ne peut « effectivement bénéficier d’un traitement
approprié dans le pays dont il est originaire », est d’appréciation difficile, elle n’en est pas
moins explicitement formulée. Changer la loi ferait croire qu’on la durcit, quand en réalisé,
dans sa rédaction actuelle, elle est tout simplement détournée et vidée de sa substance.

I parait nécessaire, en revanche, que ces prescriptions solent mieux explicitées par
circulaire, et adossees a un dispositif de contrdle plus efficace. S'il parait exclu d’établir une
liste exhaustive des maladies les plus graves, il n’est nullement interdit, en revanche. de
proposer un inventaire des plus significatives et des plus facilement vérifiables (SIDA.
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affections aggravées du caeur. cancers évolués). les cas plus exceptionnels ou plus ditficiles a
établir devant faire 1'objet. désormais. d'une contre-expertise systémalique @ experts aupres
des tribunauy, office des migrations internationales {OMT) qui dispose de movens medicaux
imporiants et powrrait ainsi étre mis a contribution pour celte contre-expertise. De méme, une
classification devrait permetire de recenser les pays pour lesquels il est notoirement établi que
les infrastructures médicates nécessaires sont inexistantes ou dramatiquement insuffisantes, 1l
parait difficile d’entrer dans des considérations plus avancées sur le fonctionnement interne
des systémes de santé des pays concernés (répartition des lits, disponibilité¢ ponctuelle des
traitenients), sachant que pour les cas humanitaires manifestes, le préfet est toujours & méme
de prendre une décision de régularisation exceptionnelle.

Une lettre conjointe du ministre en charge de la Santé et du ministre de I'Intérieur devra
en outre rappeier au réseau des médecins-inspecteurs les enjeux d’une bonne application du
12 bis 11 et expliciter les exigences d’un contrdle minimal, selon les orientations définies par
la circulaire.

Enfin, les préfets doivent étre invités a saisir, dans un premier temps le Conseil de
1"Ordre, dans un second temps le Parquet, dans les cas ol ils sont confrontés manifestement a
des fraudes (faux certificats, mais surtout certificats de complaisance, susceptibles, de
surcroft, d’&tre monnayés). Le ministére de I'Intérieur a la faculté de montrer 'exemple en
engageant, d’ores et déja, des poursuites contre quelques cabinets médicaux qui sont
actuellement pourvoyeurs, sur "ensemble du territoire, de documents dont la fiabilite est
clairement mise en cause.

3-2-3 Pour une régularisation de droit des étrangers juridiquement non éloignables

Le communiqué de presse du ministére de Uintérieur du 5 septembre 2002 relcve cette
question spécifique : « /I est également possible que cette loi ait laissé sans solution cerfaines
hvpothéses spécifiques de personnes « ni régularisables, ni expulsables ». Il faut traiter ces
cas avec bon sens, humaniié et réalisme ».

L Allemagne, pourtant réticente face & toute forme de régularisation, a une politique
trés claire en la matiére, Lorsqu’une mesure d’éloignement est définitivement annulée par un
wibunal sur le fondement de Darticle 3 de la CEDH, la « protection subsidiaire » est
automatiquement accordée a I'intéressé, qui obtient le droit de se maintenir sur le territoire

tant que les faits qui justifient le non-renvoi demeurent d’actualité.

La France devrait g’aliener sur une solution de ce tvpe. Elle pourrait le faire en deux
temps :

*Dans I"immeédiat, par circulaire du ministre de ["Intérieur, demander aux préfets, sur la
base de leur pouvoir de régularisation & titre humanitaire, de délivrer une autorisation
provisoire de séjour de six mois (avec droit au travail) au bénéfice de tout étranger se trouvant
dans cette situation si la préfecture a décidé de ne pas faire appel du jugement du TA ou une
fois I'annulation de Parrété de reconduite 4 la frontiére ou de U'arrété portant choix d un payvs
de destination, devenue définitive. Cette autorisation serait renouvelable aussi longtemps que
la menace perdure et qu'il n'est donc pas jugé opportun de prendre un nouvel arrété de
reconduife.



*Ensuite, en un deuxiéme temps, dans le cadre d’une réforme législative, prévoir une
régulansation de droit dans ce type de situation. Lidée serait d ajouter un alinéa 12 a ['arucle
12 bis de ordonnance prévovant la délivrance de droit d'une carte de séjour a un etranger
gui ne peut plus &tre reconduit a la frontiére a la suite dune décision de la justice
admimstrative devenue définitive, annulant un APRF sur la base des articles 3 (menace de

mauvais traitement) ou 8 {droit au respect de la vie privée et familiale) de la CLEDH.

3-3 Adapter les méthodes de travail des préfectures.

St les critiques formulées a ’égard des préfectures et de leurs agents sont le plus
souvent infondées. elles sont néanmoins révélatrices de la perception qu’on les étrangers ou
les associations des conditions dans lesquelles les situations individuelles sont prises en
compte. Conditions matérielles d’accueil inadaptées voire indignes. longueur des délas
d’attente devant les guichets, absence fréquente de temps d’entretien individualisé, irritabilité
des agents, climat de suspicion permanent face a des étrangers réputés fraudeurs. ..

Autant d’éléments et de comportements qui, dans un environnement sensible, preanent
un relief anormal et sont générateurs de conflits inacceptables tant pour ["une que pour 'autre
des parties.

Les moyens d’agir pour amenuiser ces inconvénients relévent a la fois du domaine

patrimonial et d’une conception immobiliére repensée de la fonction d’accueil et du domaine
de 'organisation méme du travail au sein des services des étrangers.

3-3-1 Une sttuation immobiliére inadaptée.

Les préfectures subissent de front 1’absence de fonctionnalité de locaux qui, au moment
de leur construction, n’avaient pas a répondre aux préoccupations actuelles de 'accueil de
populations au nombre grandissant et dont les attentes n’ont rien 4 voir, par exemple, avec les
usagers des guichets de la circulation.

I ne faut pas meéconnaitre les efforts immobiliers considérables déja réalisés dans
certaines préfectures ; mais force est de constater que dans celles qui accueillent les flux les
plus importants, les conditions matérielles sont souvent désastreuses : services éclatés, parfois
délocalisés dans des sites de fortune (Paris, Lyon), espaces réduits ne pouvant en aucun cas
respecter la nécessaire confidentialité des entretiens, mauvaises conditions phoniques mettant
chacun en situation de s’€poumoner pour se faire entendre, absence de mobilier pour
permettre la station assise pendant les temps d’attente... Tout concourt a créer un climat
d’agressivité ou du moins d’inconfort peu propice au traitement serein de dossiers par nature
complexes.

Les préfectures ne peuvent pas plus longtemps se dispenser d’une réflexion approfondie
sur les adaptations indispensables des locaux d’accueil spéeifique des étrangers et sur les
conditions de cet accueil par les personnels.

Sur le premier point, elles ne peuvent s affranchir &’ un effort financier incontournable :
sur le deuxieme point il est urgent qu’elles s’inscrivent dans la démarche d’élaberation d une
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charte de I"accueil impulsée par 'administration centrale et dont elles ont & rendre compte
pour la fin de I'année 2002.

3-3-2 Une organisation rationalisée du travail.

Sans méconnaitre les problémes partout rappelés des effectifs et malgré les eiforts
indiscutables des prétfets pour affecter prioritairement des agents au service des étrangers et
pour obtenir des vacations qui viennent, pour un temps, soulager les sections les plus faibles,
il n’en reste pas moins qu’une rationalisation des méthodes de travail est indispensable.

Plusieurs pistes de travail sont cuvertes pour :

- limiter le nombre des allers et retours pour la présentation d’un méme dossier afin
d’éviter de faire venir a plusieurs reprises, pour fe méme objet, un étranger ;

- conjuguer la fixation d’un rendez-vous avec la remise d’une information suffisante sur
la nature des attentes de I’administration pour instruire efficacement le dossier ;

- faciliter les conditions d’un véritable dialogue avec I'étranger autrement que par
formulaire-papier difficile a renseigner ; la présence d’un interpréte ou d’une personne faisant
office «d’écrivain publicy est un élément de facilitation de ce dialogue. Les associations
apportent d’ailleurs volontiers leur concours a des missions de cette nature; leur tiche
pourrait &tre d’ailleurs facilitée par ’accés aux documents informatisés élaborés par la DLPAI
an bénéfice des préfectures et qui sont une véritable assistance administrative sur les
questions les plus fréquemment posées ;

- éviter de renvoyer avec une fin de non recevoir un étranger demandeur d’un titre de
séjour auquel il ne peut certes pas prétendre au moment ou il se présente, ou demandeur ¢’un
réexamen de situation.

11 est en effet indispensable que 'administration autant que 'étranger garde une trace
formelle de la démarche engagée avec la réponse apportée a une date donnée : une attestation
de dépdt de demande ne valant en aucun cas engagement de 'administration ni garantic
contre !"éloignement paralt étre une réponse appropriee.

Il ne s’agit la que de quelques unes des voies d’amélioration du traitement des dossiers
qui auront pour effets conjoints de réduire les tensions aux guichets et d’accélérer les délais
d’instruction.

3-3-3 Un renforcement de la professionnalisation des personnels

Le constat de ia mission, comme ii a ¢t€ indiqué, est celui de la compétence indiscutable
des personnels affectés aux services des étrangers et de 'intérét persennel autant que de
Pimplication trés forte qu’ils apportent 4 leur fonction.

11 n’en reste pas moins que cette compétence, cette implication doivent étre nourries au
guotidien en dépit des contraintes fortes qui s'imposent 4 ces agents: rvthme de travail




soutenu, concentration des horaires d’ouverture sur des plages souvent réduites avec la mise
en ceuvre, depuis le 1% janvier 2002, de 'aménagement et de la réduction du temps de travail.

Les agents ne peuvent, compte tenu de I'évolution particulierement importante de la
jurisprudence et de la réglementation, étre tenus a 1’écart d'une information systématique et
d’une formation quasi permanente.

Des outils de qualité ont été mis en place tant par les préfectures, par la DLPAJ elle-
méme que par la DPFAS (sous-direction de la formation), outils qui doivent éire maintenus,
renforcés voire améliorés :

- stages de formation obligatoires pour les fonctionnaires nouvellement affectés dans
£es services,

- rencontres et échanges réguliers entre fonctionnaires au niveau local ou en
administration centrale ;

- diffusion systématique et immédiate (intranet du ministére} de toute information
modifiant les procédures de traitement des dossiers ou la jurisprudence. Sur ce point d’ailleurs
la DLPAJ veut compléter "outil informatique déja en place et créer avec les préfectures un
véritable lieu de dialogue, un forum permanent, a 'image de celu qui avait ét€ mis en place
pour la préparation des Assises des préfectures.

La mise & jour réguliére de ces outils est ie gage de leurs succes et, des lors, de leur
utilisation effective par les personnels.

En outre la mission recommande de développer, 4 un niveau interdépartemental, des
rencontres entre personnels assurant des missions et des responsabilités comparables. De
telles rencontres, en favorisant les échanges d’expérience, en permettant la confrontation des
solutions apportées par chaque préfecture a des situations certes toujours uniques mais
comparables dans leurs principes, seraient une des formes de 'homogénéisation possible du
traiternent  des dossiers entre les préfectures, avec une personne ressource, garante de la
pérennité du dispositif et mémoire dans un groupe ou les fonctionnaires ne manguent pas de
mobilité.

3-3-4 L a création de cellules interministérielles locales de traitement de la situation des

¢trangers,

(’est une évidence d admettre que les préfectures ne sont pas les seules administrations
au plan local 4 connaifre des situations des étrangers ; les administrations déconcentrées de
I’Etat -directions départementales des affaires sociales, directions départementales du travail
et de la formation professionnelles, délégations aux droits de la femme et a 1'é¢gahté,
notamment -mais aussi celles des collectivités locales -conseil général et communes- sont
parties prenantes a raison de leurs compétences dans ce dispositif. N'en sont pas davantage
exclus les organismes, telle la caisse d’allocation familiale, la caisse primaire d’assurance
matadie, ou d'autres a caractére caritatif particuliérement engagés dans 1"accompagnement
des populations étrangéres.
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[1 y a tout intérét a instaurer entre ces différents partenaires des rencontres pour enrichir
la connaissance qu’ils ont, chacun, distinctement, de la situation des étrangers.

Les problemes d’accueil en CHRS ou en CADA ne peuvent éire détachés de ceux des
demandeurs d asile « lachés » aux portes des préfectures par des passeurs peu scrupuleux. Les
conditions de scolarisation des enfants sont trés directement lides aux conditions de {ravail
souvent illégal de parents qui n’ont pas d’autre solution de subsistance s’ils veulent disposer
de quelque revenu. L ouverture des droits sociaux est liée 4 la reconnaissance d un statut
formalisé dans un titre de séjour. Les problémes humanitaires liés 4 la répudiation des femmes
immigrées ou victimes de violence sont bien connus des délégués aux droits des femmes.

Certaines préfectures ont spontanément créé ces plates-formes de mise en commun des
problématiques relatives aux étrangers (préfecture des Hauts-de-Seine} et ont organisé des
rencontres périodiques, «a géométrie variable» en fonction des sujets évoqués, avec pour
objectif constant de mieux impliquer tous les partenaires y compris ceux qui montrent
quelque réticence a s’associer & cette mutualisation des efforts et des movens. Il n’y aurait que
des avantages a généraliser un tel dispositif sous Pautorité du préfet ou de son représentant.

3-3.5 Le renforcement des liens avec les associations et collectifs de sans papiers.

Il existe dans chaque département des associations qui ont pris en charge la situation des
¢trangers en situation irrégulicre, quels que soient ces étrangers ou selon qu’ils appartiennent
4 un groupe ethnique ou social (ef. annexe relative aux entretiens accordés et associations
rencontrées).

La qualit¢ de ces organismes, leur crédibilité wvarient & raison de lewr
professionnalisation, de leur ancienneté, du poids qu’ils représentent en nombre d’étrangers
accompagnés, de leur compétence juridique... Dans tous les cas, leur implication est forte et
sincére.

Dans chaque préfecture, des relations plus ou meins éwroites, plus ou moins
institutionnelles ont ét¢ créées. La qualité de cette relation est clairement dépendante de la
qualité des hommes et des femumes qui représentent ces organismes et de la qualité d’écoute
que leur réservent les personnels des préfectures et le corps préfectoral.

Les sitnations dans les préfectures sont, sur ce point trés contrastées. La mission a
relevé I'intérét absolu qu'il v a 4 accorder & ces instances des temps et des conditions de
dialogue adaptés & chaque situation locale.

Personne ne souhaite, pas plus les préfets que ces organismes, une forme de co-gestion,
de co-décision sur les dossiers des étrangers. Chacun reconnait au préfet e droit -le devoir- de
décider ; ensemble les organismes et collectifs de défense des sans-papiers demandent & étre
gcoutés pour présenter les dossiers, selon eux, les plus sensibles, a étre mformes des
dispositions prises. Les responsables de ces collectifs ne manquent pas de souligner, parfois
avec un sourire un brin complice, qu'ils ne demandent pas, & 'évidence, un traitement
particulier pour leurs propres dossiers, ni en termes d’immunité ni en termes de délai
d’instruction.
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Plusieurs préfectures ont trouvé le juste équilibre, susceptible de ramener ce domaine
difficile & une plus grande sérénité. A titre d'exemple. les relations en Scine-Saint-Denis se
sont tres clairement apaisées. tout comme dans les Hauts-de-Seine. Un vrai dizlogue existe 4
la préfecture du Rhone @ il est en cours d'instauration en Seine-et-Marne,

Dans tous fes cas 'implication personnelle du préfet est essentielle. sans pour autant
qu’il soit indispensable que ce soit le préfet qui recoive personnellement et régulierement les
delégations des associations et collectifs,

L alternance entre rencontres organisées au niveau du directeur en charge du service des
ctrangers et rencontres placées sous 'autorité d’un membre du corps préfectoral est une
solution qui permet de réserver les cas concrets, individuels, au dialogue avec les services qui
connaissent chaque dossier sur le fond, et les problémes génériques au corps préfectoral
chargé de définir, dans le cadre 1égislatif et régiementaire qui s'impose a lui, des orientations
de principe.

Cette dualit¢ de lieux d’écoute a l'avantage de désigner clairement auprés des

associations et collectifs les interlocuteurs qui préparent les décisions et ceux qui les
prennent ; la coordination s’en trouve améliorée.

3-3-6 La nécessaire revitalisation de la commission des titres de séjour,

Dans leurs interventions, toutes les associations rencontrées ont souligné [’absolue
necessité d’avoir un lien de dialogue institutionnel sur les situations les plus difficiles.
Unanimement, elles ont demandé que soient effectivement réunies les commissions du titre de
séjour qui, actuellement, connaissent des sorts bien différents dans les différents
departements, certaines étant réunies trés réguliérement, d’autres ayant, de fait, disparu.

Aux termes de I'article 12 quater de I’ordonnance du 2 novembre 1945 (L.98.349 du 11
mai 1998), la commission du titre de séjour a éié restaurée apres avoir été supprimee par la loi
du 24 avril 1997. Cette commission formule un avis simple que le préfet n’est pas tenu de
suivre.

Le reproche systématiquement formulé par les préfectures est celui de la lourdeur de
cette commussion dont elles ne maitrisent ni le calendrier ni le mode de fonctionnement, la
présidence revenant au président du tribunal administratif ou I’un des conseilleurs déidgué et
comprenant un magistrat désigné par ’assemblée générale du tribunal de grande instance dont
la disponibilité est parfois compromise par le poids de sa mission principale.

Au-dela de ces difficultés, les préfectures soulignent que la loi a été vidée de son sens
des lors que le Conseil d’Etat (19 mai 2000, Azzouni) a décidé que « le préfet est tenu de
saisir la commission du cas des seuls étrangers qui remplissent effectivement les conditions
prévues aux articles 12 bis et 15 auxquels il envisage de refuser le titre de séjour sollicité et
non de celui de tous les étrangers qui se prévalent de ces dispositions » ; dans ces conditions
le nombre des situations a soumettre i ladite commissicn sen trouve réduii, certaines
prefectures allant jusqu’a considérer que toutes les demandes de titre de séjour répondant aux
critéres de larticle 12 bis et & ceux de 'article 15 ne peuvent, en droit, qu’aboutir 4 un avis
favorable et qu’il n’y a. en conséquence, pas lieu de réunir la commission (Montpellier).
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Une telle interprétation va néanmoins a Uencontre de la velonté du législateur qui a
souhaité que soit pris 'avis d'une commission indépendante devant laquelle I'étranger peut
s'exprimer dans quelques cas précis au demeurant limités en nombre :

- menace a | ordre public ;
- soupgon de fraude aux justificatifs de la demande d’asile ;

-refus de délivrance ou de renouvellement du titre de séjour d’un ressortissant
communautaire bénéficiaire de la libre circulation des personnes.

La mussion est d’avis de donner a cette commission toute sa place dans le cadre de la
stricte application de la loi, en veillant a conforter le réle actif de rapporteur du chef du
service des étrangers de la préfecture méme s’il ne prend pas part aux délibérations de la
commission. C’est en effet 'occasion, en entendant I”étranger ui-méme présenter son dossier,
d’un dialogue trop souvent absent des relations préfecture —ressortissant étranger.

3-3-7 Instauration au sein du ministére de Uintérieur d’une grande direction de
Vimmigration.

Face au poids grandissant que prend la problématique de 'immigration et a 'impact qui
est la sienne dans la société, on pourrait envisager de réunir, sous 'autorité du ministre de
I"Intérieur, et dans une seule et méme direction de U'immigration, "ensemble des services de
I’Etat qui sont partie au traitement et & la gestion de ce dossier. La réunion de ces services
dans une direction unique donnerait une meilleure cohérence 4 [action mende et une
meilleure efficacité.

On pourrait, & I'inverse, s”interroger sur la capacité d’indépendance de cette structure au
sein de ses différentes sections et au sens critique qu’elle pourrait développer.

En tout état de cause une telle réforme institutionnelle ne peut &tre que progressive et
largement conceriée entre toutes les administrations concernées.

La proposition précédente de créer au niveau local une celiule interministérielie de
traitement de la situation des étrangers est un premier pas dans ce sens.






Conclusion

La mission de ['inspection générale de D'administration chargée de faire des
propositions pour améliorer le traitement des dossiers des étrangers en situation irréguliére a
voulu ne négliger aucun entretien. aucune demande de rencontre, aucune visite de préfecture
qui puisse lui apporter un €clairage sur la situation concréte des sans papiers.

De ces échanges, elle a eu la conviction que la résolution du probléme actuel — celui du
stock des étrangers en situation irréguliére — passe avant tout par la définition d’une politique
claire de 'immigration dont les flux doivent étre maitrisés tant a ’entrée qu’a la sortie.

Des lors, elle ne peut que souscrire & la volonté gouvernementale de porter une réflexion
sur I'immigration, sur les conditions de développement de la coopération avec les pays
pauvres'’, sur les modalités de mise en place d™un contrat d’intégration respectueux de la
dignité des hommes et femmes étrangers que la France serait en droit et en devoir d’accueillir.

Dans I'immédiat, le constat alarmant est celui de cette arrivée non maitrisée d’étrangers
qui, par crédulité ou par désespoir, rejoignent la France en toute irrégularité, persuadés qu’ils
bénéficieront t6t ou tard d’un titre de séjour leur donnant le droit de se maintenir sur le
territoire francais. Préts a accepter des conditions d’existence dérisoire, ils sont contraints 2
Pesclavage du travail au noir, a la prostitution, a la mendicité, & toutes formes de moyens de
survie inacceptables dans notre pays.

Il faut trouver dans ces détresses I’explication aux mouvements des sans papiers :
occupations d’églises, gréves de la faim, manifestations des collectifs des sans papiers,
relayées par des associations humanitaires ou des mouvements politiques.

Les préfectures qui ont en charge le traitement des dossiers de demandes de titres de
séjour, arrivent & un point de saturation tant en raison de ’augmentation du nombre de
dossiers, que du degré de complexité des différentes réglementations qui leur soni applicables.

Dans Pattente d’une stratégie cohérente de I'Europe pour lutter contre I'immigration
clandestine, le choix a été fait de ne pas ouvrir de nouvelles possibilités de régularisation dont
la loi du 11 mai 1998 a montré les limites, mais d’appliquer dans toutes ses composantes la loi
existante avec humanité et réalisme.

Les mesures de clarification de la loi autant que d’homogénéisation des procédures
entre préfectures, proposées par la mission ont pour ambition de répondre 2 ce choix. Ce
faisant, les inspecteurs sont conscients que le nombre des situations régularisées ne sera pas
la hauteur des veeux des collectifs de sans papiers.

Y OCf. avis présenté au nom de fa Commission des Affaires Frrangéres de | Assemblée Nationale sur i
projet de loi de finances pour 2003 « Coopération et Développement ».
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C’est pourquol la mission s'interroge sur ['intérét qu’il v aurait & placer aupres du
Cabinet du ministre, pour recueilliv les réactions des différents interlocuteurs, un
fonctionnaire qui jouerait. provisorement. 'un des réles rempl par inspection générale de
I"administration a ["occasion de cette mission : un role d écoute et de relais aupres des préfets.

Ce fonctionnaire qui pourrait étre choisi parmi fes directeurs de préfecture responsables
d’un service des étrangers, viendrait en appui auprés du conseiller technique en charge de ¢ce
domaine et pourrait alerter les préfets sur les situations les plus critiques dans les
départements.

[T est bien évident qu'a court terme la réforme du droit d’asile sera entrée dans les faits,
celle de T'éloignement révisé sera mise en ccuvre ; le nombre des situations les plus délicates
et les plus lourdes en gestion s’en trouvera réduit. Les préfectures retrouveront alors la
disponibilité qui leur permettra d’accompagner plus efficacement les étrangers dans leurs
démarches, sans qu’il soit encore besoin d’un relais en administration centrale.

C’est 4 ce dernier objectif que les préfectures doivent s’attacher en fédérant localement

toutes les ¢nergies des autres administrations de I'Etat et en associant les collectivités locales
a leur démarche. La solidarité nationale est en jeu ; a elle aussi a savoir s’exprimer.
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ANNEXE 1

LETTRE DE MISSION







Libe
REPUBLIQUE F

RANCAISE

MINISTERE DE UINTERIZUR,
DE LA SECURITE INTERIEURE ET DES LIBERTES LOCALES

LE DIRECTELR
DL CABINET DU MINIETRE

' | NOTE
a Pattention de Monsieur le Chef
de P’Inspection Générale de I’Administration

Face a la demande récurrente de régularisation des étrangers en situation
‘irrégulidre et au contexte plus général de I'immigration clandestine en France, le Ministre de
Pintérieur, de la séeurité intérieure ef des libertés locales a annoncé, dans un communiqué de
presse en date du 5 septembre 2002, son intention de désigner une mission de 'Inspection
Générale de " Administration pour identifier les situations juridiques ou sociales mal réglées
par la législation actuelle et veiller & un traitement homogéne des dossiers sur I'ensembie du
territoire et garantir I’avancement des fravaux.

Je vous demande, dans ce cadre, de bien vouloir confier & Mme Anne-Marie
ESCOFFIER, mspecteur général de I'administration et aux inspecteurs que vous voudrez bien
désigner a ses ¢dtés, une mission qui aura pour double objectif

- d’examiner si la législation actuelle laisse subsister des situations inextricables,
notamment des personnes qui ne sont ni expulsables ni régularisables ;

- de proposer les mesures d’ordre permettant d’assurer homogénéité de
fraitement des dossiers individuels par les préfectures sur "ensemble du territoire.

Les propositions formulées devront permetire de fixer aux préfets des orientations
nettes sur les critéres de régularisation mais respectueuses de leur pouvoir d’appréciation des

situations particuliéres.

laude GUEANT







ANNEXE 2

COMMUNIQUE DE PRESSE
DU 5 SEPTEMBRE 2002







> 4
Liberté = Egalité - Fraterniré

REPUBLIQUE FRANCGAISE

MINISTERE DE L'INTERIEUR,
DE LA SECURITE INTERIEURE ET DES LIBERTES LOCALES

Paris, le § septembre 2002

COMMUNIQUE DE PRESSE

M. Nicolas Sarkozy, Ministre de l'intérieur, de la sécurité intérieure et des libertés locales, a
recu ce matin, jeudi 5 septembre, M. Michel Tubiana, Président de la Ligue des droits de I'homme, M.
Mouloud Aounit, Secrétaire général du MRAP, M. Guy Bedos, M. Dam Franck, écrivain et M.
Stareslki, écrivain, pour évoquer avec eux la question des sans-papiers.

Le ministre a indigué & ses interlocuteurs que la loi dite RESEDA du 11 mai 1998 a prévu des
mécanismes de régularisation permettant de régler Ie cas de la plupart des personnes qui se trouvaient
autrefois dans la situation d'8tre "ni expulsables, ni régularisables”.

L'application de cefte loi a donné satisfaction sur ce point. I est exclu d'ouvrir une procédure de
régularisation globale des étrangers en situation irrégulieére sur le territoire. Ceux qui sont dans cette
situation et qui sont éloignables dotvent étre éloignés.

Cela étant, les mécanismes de la loi de 1998 peuvent laisser subsister des situations qui, par ieur
dimension humaine, nécessiteraient une prise en compte particuliére au cas par cas. Il est également
possible que cette loi ait laissé sans solution certaines hypotheéses spécifiques de personnes "ni
expulsables; ni régularis_ables". Il faut traiter ces cas avec bon sens, humanité et réalisme.

Le minisire a annoncé les décisions sutvantes :

- les avenants aux accords franco-algérien et franco-tunisien, qui ont été signés respectivement
en juillet 2001 et septembre 2000, et qui ont pour objet d'aligner les dispositions applicables aux
Algériens et aux Tunisiens sur le droif commun de la loi du 11 mai 1998, seront soumis au Parlement
pour autorisation de ratification dés les premiers jours de la session parlementaire. Les préfectures ont
par ailleurs recu consigne d'en anticiper I'application ;

- instructicn a ét¢ donnée aux préfectures de tenir compte, dans l'examen au cas par cas des
- dossiers individuels qui vont feur étre soumis, du caractére particulier que certaines situations peuvent
présenter sur le plan social et humain ;

- une mission dirigée par Mme Escoffler, Inspectrice généraie de I'administration, va étre
désignée. Elle sera chargée d'identifier les situations juridiques ou scciales mal réglées par la
iégislation actuelle, afin de mettre un terme aux hypothéses dans lesquelles certains étrangers ne sont
ni réguiarisables, ni éloignables, de veiller & un traitement homogéne des dossiers sur I'ensemble du
territoire pour la prise en compte des situations particuliéres et de garantir 'avancement des travaux.
Elle entendra 2 cet effet les personnalités qui lui semblera utile d'entendre ainsi que les associations.

- la concertation du ministre avec les associations se poursuivra. Le ministre a proposé le
principe d'une rencontre réguliere tous les deux mois.






ANNEXE 3

ARTICLE 12 BIS DE L’ORDONNANCE
DU 2 NOVEMBRE 1945







Article 12 bis
Modifié par Loi 98-349 11 Mai 1998 art 5 JORF 12 mai 1998.

Sauf si sa préseﬂce constitue une menace pour l'ordre public, la carte de séjour temporaire
partant la mention "vie privée et familiaie" est délivrée de plein droit :

1° A {'étranger mineur, ou dans Pannée qui suit son dix-huitiéme anniversaire, dont I'un des
parents au moins est titulaire de la carte de séjour temporaire, ainsi qu'a l'étranger entré
régulierement sur le territoire frangais dont le conjoint est titulaire de cette carte, s'ils ont été
autorises a séjourner en France au titre du regroupement familial ;

2° A P'étranger mineur, ou dans l'anneée gui suit son dix-huitieme anniversaire, qui justifie par
tout moyen avoir sa résidence habituelle en France depuis gqu'il a atteint au plus 'age de dix
ans ;

3° A I'étranger, ne vivant pas en €tat de polygamie, qui justifie par tout moyen résider en
France habituellement depuis plus de dix ans ou plus de quinze ans si, au cours de cette
période, il a séjourné en qualité d'étudiant ;

4° A I'étranger, ne vivant pas en état de polygamie, marié avec un ressortissant de nationalité
francaise, a condition que son entrée sur le territoire francais ait été réguliere, que le conjoint
ait conserve la nationalité francaise et, lorsque le mariage a eteé célebré a I'étranger, qu'il ait été
transcrit préalablement sur les registres de I'état civil francais ;

5° A I'étranger, ne vivant pas en état de polygamie, marié a un ressortissant étranger titulaire
d'une carte de séjour temporaire portant la mention "scientifique” & condition que son entrée
sur le territoire francais ait été réguligre ;

6° A I'étranger, ne vivant pas en état de polygamie, qui est pére ou mére d'un enfant francais
mineur résidant en France a la condition qu'il exerce méme partiellement 'autorité parentale a
I'égard de cet enfant ou qu'il subvienne effectivement a ses besoins. Lorsque la qualité de pére
ou de meére d'un enfant francais résulte d'une reconnaissance de enfant postérieure a la
naissance, la carte de séjour temporaire n'est délivrée a 'étranger gue s'il subvient a ses
besoins depuis sa naissance ou depuis au moins un an ;

7° A P'étranger, ne vivant pas en état de polygamie, qui n'entre pas dans ies catégories
p;ecedentes ou dans celles qui ouvrent droit au regroupemeﬂt familial dont ies liens personnels
et familiaux en France sont tels que le refus d'autoriser son séjour porterait & son droit au
respect de sa vie privée et famil lale une atteinte disproportionnée au regard des motifs du
refus ; - ;

8° A I‘etranger né en France, qui Just;fle par tout moyen y avoir résidé pendant au moins huit
ans de facon continue, et suivi, aprés I'dge de dix ans, une scolarité d'au moins cing ans dans
un établissement sceclaire frangais, & la condition gu'il fasse sa demande entre I'dge de seize et
vingt et un ans ;

9° A I'étranger titulaire d'une rente d'accident du travail ou de maladie professionnelle servie
par un organisme francais et dont le taux d'incapacité permanente est égal ou supérieur a 20
% ;

10° A I'étranger qui a obtenu le statut d'apatride en application de la loi n® 52-893 du 25 juillet
1952 relative au droit d'asile, ainsi qu'a son conjoint et a ses enfants mineurs ou dans fannée
qui suit feur dix-huitiéme anniversaire, lorsque le mariage est antérieur a la date de cette
obtention ou, a défaut, lorsqu'il a été célébré depuis au moins un an sous réserve d'une
communauté de vie effective entre les epoux ;

11° A I'étranger résidant habiuellement en France dont I'état de santé nécessite une prise an
charge médicale dont le défaut pourrait entrainer pour lui des conséguences d'une
exceptionnelie gravité, sous réserve qu'il ne puisse effectivement bénéficier d'un traitement
approprié dans le pays dont il est originaire.

La carte délivrée au titre du présent article donne droit a 'exercice d'une activite
professionnelle.

Le renouvellement de la carte de séjour délivrée au titre du 4° ci-dessus est subordonné au fait
que la communauté de vie n'ait pas cessé.

Article 12 ter
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- LISTE DES ENTRETIENS
ET DEPLACEMENTS DE LA MISSION







ENTRETIENS ET DEPLACEMENTS DE LA MISSION

17y MINISTERE DE L’ INTER{IEUR
D) administration centrale
- M.C.GUEANT : Directeur du Cabinet du Ministre
- M. D.CANEPA : Directeur adjoint du Cabinet du Ministre
- MmeE. MIGNON : Conseillére Technigue du Ministre

- M. P.DEBUE - Directeur, Direction Centrale de fa Police aux Frontiéres
- M.S.FRATACCI : Directeur, Direction des Libertés Publiques et des Affaires juridiques

2} Préfectures
a) Visites sur place

Bouches du Rhéne Marseille

Hérault Montpellier
Loire-Atlantique Nantes

Nord Lille

Bas-Rhin Strasbourg

Rhéne Lyon
Seing-Maritime Rouen

Paris Préfecture de Police
Hauts-de-Seine Nanterre
Seine-Saint-Denis Bobigny
Val-de-Mame Créteil

b) Réunions et entretiens avec préfets et secrétaires généraux (en administration centrale)

Seine-et~-Marne Mehumn
Yvelines Versailles
Essonne Evry
Val-d"Oise Cergy-Pontoise
[1°) ADMINISTRATIONS

Ministére des Affaires Efrangéres
e M. BOSSIERE, Chef du service des étrangers en France

Ministére de 'Emploi et de la Solidarité .
e M GAEREMINCK, directeur des populations et des migrations

IIT) PERSONNALITES ET ASSOCIATIONS
- Monseigneur de BERRANGER, évéque de Saint-Denis

. M. Jean-Marie DELARUE, Conseiller d'Etat, ancien DLPAIT (circulaire de régularisation du 24 juin 1997
etloi du 11 mai 1998)

- M. Patrick WEIL (inspirateur de la loi du 11 mai 1998)
- AMNESTY INTERNATIONAL : M. RENOUVIN

. ASSOCIATION DES ANCIENS DES AFFAIRES ALGERIENNES (Harkis, anciens supplétifs francais
musulmans) : M. ABOLIVIER, président

. ASSOCIATION DES BLESSES DE KABYLIE: M. DEHMOUS






CIMADE : M. DUPEUX, Secrétaire Geénéral

COLLECTIF DROIT DES FEMMES : Mme SURDUTS (regroupant le Réseau pour I'autonomie des
femmes immigrées et réfugiées et 1" Association de solidarité avec les femimes algériennes démocrates)

COLLECTIF DES SANS PAPIERS DE PARIS : M. TERRAY

COLLECTIF DES SANS PAPIERS DE SEINE-ET-MARNE : M. YAKHLEF
COORDINATION NATIONALE , M. GUITOUN : secrétaire général
FEMMES DE LA TERRE : Mme DREUIL, présidente

FRANCE TERRE D’ASILE (déboutés du droit d’asile) : M. HENRY
INTERASSOCIATION LESBIENNE, GAIE, BI ET TRANS : M. PIRIOUX
LICRA : M. GAUBERT

LIGUE DES DROITS DE L"HOMME : M. TUBIANA

MRAP : M. PRUNET

SECOURS CATHOLIQUE : M. THORAVAL, Président
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ANNEXE 6

INDICATEURS D’ACTIVITE DE LA PAF







DGPN/DCPAF

DIRECTION CENTRALE DE LA POLICE AUX FRONTIERES
PRINCIPAUX INDICATEURS D' ACTIVITE

Paris, le 29/08/02

Pour la période de Janvier & décembre

INDICATEURS NATIONAUX (METROPOLE) ANNEE2000 | 2000 2001 e g evelion
ELOIGNEMENTS EFFECTIFS 8594 9 594 9227 4%,
NON ATIMISSION 22943 229453 22408 2%
READMISSION VERS ENTERIELR 21 870 21 870 15733 26%
NOMEBRE DE PLACEMENTS EN ZONE IYATTENTE 18 936 18 634 23472 2294
DEMANDEURS D'ASILE A LA FRONTIERE 7913 7913 10474 32%
ETRANGERS EN SITUATION IRREGULIERE 43 508 43 508 37586 -14%
NOMBRE D'EMPLOYELRS MIS EN CAUSE (travail itiégal 4601) 1359 1356 1175 -14%
PORTEURS DE FAUX DOCUMENTS INTERPELLES 16 832 10 832 11679 8%
NOMBRE DE PASSEURS + LOGEURS 1311 1311 980 ~25%

Pour la période de Janvier i Décembre
DPAF ROISSY-CHARLES DE GAULLE Année 2006 | 2000 2001 /2‘;0‘31"/‘;‘(;‘5;““
NON ADMISSION + READMISSION VERS EXTERIEUR 10 175 10175 13021 28%
NOMBRE DE PLACEMENTS EN ZONE IXATTENTE 16 840 16 840 21437 27%
DEMANDEURS D'ASILE A LA FRONTIERE 7 585 7 585 10133 34%
INDIVIDUS INTERPELLES EN POSSESSION FAUX DOCUMENTS 4 598 4 598 5012 9%

DDPAY DU PAS DE CALAIS

Depuis le 17 aofit 1999, la PAF a mis en place un dispositif specifique dans le département du Pas-de-Calais pour
lutter contre I'immigration irréguliére & destination de la Grande-Bretagne.

Année 2000 Année 2001
PERSONNES INTERPELLEES 25331 82317 225%
- dont placées en garde  vue 711z 6 641 1%
PASSEURS APPREHENDES 409 283 -31%
IRREGULIERS AYANT FAIT L'OBIET D'UN APRE 1994 2 456 23%
BRIGADE DES CHEMINS DE FER (BCF)
Année 2000 Année 2001
NOMBRE DE PATROUILLES (TRAINS + GARES) 90 381 98 612 9%
NOMBRE DE PERSCNNES CONTROLEES 83 667 79 812 -15%
NOMBRE DE PERSONNES MISES A DISPOSITION 3513 4 142 18%

OFFICE CENTRAL POUR LA REPRESSION DE L'IMMIGRATION IRREGULIERE ET L'EMPLOI D'ETRANGERS
SANS TITRE (OCRIEST)

Creé le 6 aofit 1996, ce service 4 compétence nationale posséde 2 son actif le démantélement de 106 filiéres
d'iramigration irréguliére et de 157 structures clandestines employant des étrangers en situation irréguliere.

Au cours de I'année 2001, cet office a démamelé 12 filidres internationales d'immigration frréguliére et |2
entreprises particuliérernent bien structurées emplovant des etrangers sans titre. A la suite de ces démamélement,
193 personnes ont €té placées en garde & vue dont 104 étrangers en situation irréguliére, 40 ont été déférées devant
la justice, dont les cerveaux des organisations aujourd'hui démantelées qui agissaient en bandes organisées.







ANNEXE 7

NON-EXECUTION
DES RECONDUITES ADMINISTRATIVES







Motifs de non-exéeuntion en 2001 des reconduites administratives (APRF)}

dafautde docum ent [l v o]

abs moyen transpart @ 0,8% , | : 1
. ) '

étranger introuvable

retfus d'em barquer 3 2% :
|

:
assignation résidence B 3.6%

Hibdration par ie juge !

16,1%
i

5) ~ Assignations a résidence :

en 2001, 632 assignations & résidence ont été prononcées (113 LT F., 484 AP.RF. et 35 AM.E.), contre
849 en 2000 (210 LT.F,, 592 APRF., 47 AM.E.) et 638 en 1999 (151 L.T.F., 445 AP.RF. et 42 AM.E.).

6) - Recours A.P.R.F.

En 2001, sur les 37 301 A.P.R.F. prononcés, 3751 ont fait I'objet d'un recours. Parmi ces recours, 50
(21,37%) ont été déclarés irrecevables, 2941 (80,31%) ont été rejetds et 671 (18,32%) ont conduit 4 une annulation
darrété.

Cfannexe V

o






ANNEXE 8

LAISSEZ-PASSER CONSULAIRES







NNEXE VI

Estimation du nombkre de laissez-passer consuiaires delivres

année : 2001
Laissez- o4 de laissez-
Laissez- passer . Laissez- Demandes | passer chtenus
Consulats passer obtenus Lalssez-passer. passer |laissées sans| par rapport au
demandés dans les obtenus hors delais refusés réponse faissez-passer
délais utiles demandés
\l BANIE 246 51 - 72 82 28,2%
\ iERIE 2 859 1056 27 1060 716 36,8%
\NGOLA 104 11 57 28 10,6%
\l RES PAYS 2173 508 24 721 920 23,4%
U GARIE 39 19 1 13 6 48,7%
SAMEROUN 177 43 95 38 24,3%
51 YVERT 24 3 3 18 12.5%
SFaNE 580 264 35 146 135 45,5%
SONGO (Brazzaville) 176 13 2 115 46 7,4%
3 GO (Kinshasa) 267 57 2! 77 131 21,3%
‘OTE D'IVOIRE 244 5 138 101 2,0%
CPTE 489 13 15 194 267 2,7%
5L NEE 112 1 64 27 18,8%
IAITI 26 4 2 5] 14 15,4%
N S 251 1 30 220 0,4%
ILAN 70 2 3 41 24 2,9%
1ALl 493 152 19 113 209 30,8%
1. 0C 2 025 528 18 507 572 26,1%
1AURITANIE 45 1 9 a5 2.2%
I~ZRIA 75 15 _ 34 285 20,0%
'/ ISTAN 133 5 1 47 80 3,8%
'HILLIPINES 4 i 100,0%
'C OGNE 134/ 55 4 - 30 45 41,0%
IC JMANIE 708 477 7 97 127 67,4%
ENEGAL 261 77 3 150 31 29,5%
F LANKA 121 45 19 57 37,2%
UNISIE 1676 284 24 451 817 16,9%
URQUIE 283 191 7 34 51 87.5%
T ONAM 16 1 1 4 10 6,3%
‘OUGOSLAVIE 151 14 1 15 120 9,3%
ey 13 932 3830 197 4754 5051 28,2%







ANNEXE 9

DELAIS DE RETENTION
DANS L’UNION EUROPEENNE







DIRECTION DES FRANCAT
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MINISTERE Républigue Francaise
DES
AFFAIRES ETRANGERES

S5 A LTETRANGER
ET DES ETRANGERS EN FRANCE

ETE

».‘q

Telecopm.@lfl 17 .91.36 : Do T E

Ohbjef : Délais de rétention dans les pavs de 'Union européenne

Le tableau ci-joint donne des mdications sur les durées de rétention dans les
différents pays de 'Union européenne.

Il présente les délajs de rétention adminastrative, juridictionnelle et la durée
P ;]

naximale de rétention.

I} fait apparaitre de grandes disparités entre les durées de rétention, certains pays
tels le Royaume-Uni n'ayant aucune législation en la matiére et disposant de toute
latitude en ce domaine

En France, les délais de rétention, tant administratifs, que juridictionnels sont

de loin les plus courts.

Ces disparités rendront trés difficile une harmonisation des législations au
niveau européen en la matiére et cela d'autant plus que certains pays tels le Royaume-
Uni et I'Allemagne veulent que la priorité soit donnée 4 la coopération opérationnelle et
sont hostiles & I'barmonisation des normes en matiére d'éloignement.

En comnséquence, 1l semble que la France ne puisse donc guére compter sur
Vadoption au nivean européen de normes communes, notamment en matiére de durée de
rétention et devra, st elle veut allonger cette durée, modifier la Yégislation en la matiére,
sans pouvoir mvequer des contraintes au niveau européen./,
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LISTE DES COLLECTIES
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ANNEXE 11

AVIS DU CONSEIL D’ETAT DU 22 AOUT 1996







Conseil d’Etat, Assemblée générale,
avis n? 358.622, 22 gogr 1996.

Le Conseil ¢'Etat, saisi par le ministre de Pintérieur d'une demande portant
sur la question de savoir si, en vertu de I'ensemble des régles de droit rela-
tives & Ventrée et au séjour en France des personnes de nationalité étrangére
non resscrtissantes de "Union européenne, résidant en France mais dépour-
vues de titre de séjour, dispusent du droit de voir régulariser leur séjour du
seul fait quelles se trouvent dans 'une ou l'autre des situations suivantes

- &trg parent d'un enfant né en France aprés le 1¢ janvier 1994 ;

- §'8tre vu refuser le statut de réfugié en application de la loi n® 52-893
du 25 juillet 1852 par une décision définitive, ou confirmée en appel, de
'office francals de protection des réfugiés et apatrides;

- &tre conjoint ou enfant d’un étranger résidant en France:

— avoir un proche parent (autre que le conjoint ou lgs parents) résidant
en France;

- résider sur le territoire frangais depuis plusieurs annédes:

- 8trg entré sous le couvert d'un visa de court séjour aujourd’hui expird;

est d'avis de répondre & la question posée dans le sens des considérations
suivantes :

I, — Il convient, tout d'abord, d'cbserver qu’il ne peut exister un « droit_
& la régularisation », expression contradictoire en elle-méme. La régula
tion, par définition, est accordée dans I'hypothése oil le demandeur d'un
titre de séjour ne bénéficie pas d'un droit, sinon il suffirait qu'il le fasse
valoir. Au"contraire, I'autorité administrative & le pouvoir d'y procéder, sauf
lorsque les textes le lui interdisent expressément, ce qu’ils ne fornt pas dans
ies cas mentionnés dans la demande d’avig, Ainsi cette autorité peut prendre
a titre exceptionnel, et sous le contrdle du juge de I"excés de pouvoir, une
mesure gracieuse favorable a Uintéressé, justifiée par la situation particuliére
dans laquelle le demandeur établirait qu'll se trouve.

La faculté de régulariser prend tout son sens si on la rapproche du principe
sefon lequel "administration doit procéder & un examen particulier de chacun
des cas sur lesquels elle est appelés & se prononcer. 5i donc le demandeur
de réguiarisation a un droit, ¢’est calul de voir son propre cas donner lieu
& examen et, éventuellement, a réexamen lorsqu’un élément nouveau appa-
ralt dans sa situation.

. — A ces régles générales s'ajoutent, pour le traitement des situations
sur lesquelles le Conseil d'Etat est consuitd, les considérations de droit sui-
vantes :

7. Dans sucune de ces situations, les intéressés ne possdédent un droit
au séjour.







e

REGULARISATION 1229

2. L'administration n'a "abligation ni de rejeter une demande de régulari-
sation, ni de "accueiliir.

Toutefols, son pouveir d'appréciation est plus limité, comme i sera dit
plus loin, lorsque ie demandeur peut faire valoir un droit distinct : le droit
4 une vie familiale normale

3. Dans la généralité des cas évogués, I'autorité administrative prend sa
décision en cpportunité. Maig elle ne peut refuser le séiour at, paf voie de
conséguence, prendre une mesure autoritaire d éloignement & l'égard des
demandeurs, lorsque sa décision peut avoir des conséquences d'une gravite
exceptionnelle sur la situation personneile de ceux-ci : le juge administratif
annule alors de telles mesures comme entachées d'une erreur manifeste dans
I'appréciation de ces conséguences. T&l est notamment le cas lorsgue est
sérieusement en cause i'état de santé des intéressés.

4. La durée de séjour en France n’a pas normalement 4 étre prise en compte
par V"administration.

II vy a lieu cependant de faire un cas & part des étrangers se trouvani
dans la situation prévue a Particle 25 de 'ordonnance du 2 novemnbre 1945,
qui interdit de prendre une mesure autoritaire d'éloignement & l"égard de
ceux gui justifient résider habitueliement en France depuis plus guinze ans
ou régufigrement depuis plus de dix ans. o

'8 gouvernement, dans sa circuiaire aux préfets en date du 9 Juzile‘c 19986,
& mantré sa présccupation devant des situations dans lesquelles le refus
de séjour ne peut déboucher sur une mesure de reconduite a la frontiere.
Certes, la circulaire du 9 juillet 1996 ne traite, dans un sens favorable a
I'octroi d'un titre de séjour, que du cas des parents d’enfants frangais. Mals
le méme raisonnement peut s'appliquer & Gelul, mentionné & ia méme place
dans I'ordonnance, des personnes qui comptent, selon les cas, quinze ou
dix ans de résidence.

5. Dans plusnaurs des situations mentionnées dans la demande davis, le
pﬂncgpe du droit & une vis familiale normale peut trouver a s’appliquer.

Enoncé & Jarticle 8 de la Convention suropéenne des droits de 'homme,
il a également été dégagé par le Conseit constitutionnel du dixieme alinéa
du Préambule de la Constitution de 1946, Le Conseil d’Etat exerce, pour
sa part, en particulier dans le contentieux de attribution des titres de séjour
et dans celui des reconduites & la frontigre, un contrdle de proportionnalité
entre les buts en vue desquels les mesures critiquées sont prises et le droit
de personnes qui en font I“objet au respect de leur vie familiale.

Cette matiére est affaire de cas d’espéce. Mais 1l faut du moins retenir
que le droit dont il s'agit s’apprécie indépendamment des regles énoncées
par Vordonnance du 2 novembre 1345,

I est d’autant plus utile que le gouvernement exerce, dans les situations
oll ce droit est en cause, 'examen individuel qui lui incombe de toute facon,
gue les mesures de régularisation éventuelles cessent alors de relever de
I'opporiunité pour se situer sur le terrain de la légalité.






