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INTRODUCTION

Dans sa précédente notéeurdes menaces sur le droit d’asile en Europse février 2004,

la CFDA s’inquiétait d'une tendance a la dérespbitisation de I'Union européenne par
rapport a ses obligations internationales. Le peemolet de la politique d’asile de I'Union
était alors en voie d'achevement et les princigdatifs a la protection des réfugiés étaient
déja progressivement écartés au nom de la rechdechefficacité des dispositifs de controle
des flux migratoires.

La présente note fait le point sur les directiveseglements communautaires en matiere
d’asile adoptés depuis 1999 en application du pirogre dit« de Tampere en référence a
un sommet de la présidence finlandaiseir( p. 4 : Systeme commun d'ajile
L’aboutissement de ce programme et le lancememgambre 2004 du programmele la
Haye »qui définit les axes de travail de I'Union dans omaines de I'immigration et de
I'asile jusqu’en 2010 confirment les inquiétudedal€FDA.

Définitivement bouclé en décembre 2005 avec l'aidoptde la directive relative aux
procédures d'asile, le dispositif normatif commuaup I'application du droit d’'asile a
I'intérieur de I'Union s’avére tres décevant auaretydes impératifs de protection. Lorsqu’il
ne menace pas directement les droits des demand&asie comme le font certaines
dispositions de la directive relative aux procédundvement critiquée par la plupart des
observateurs, il ouvre la voie a I'abaissementsiasdards sur la base des minima pratiqués
dans les Etats membres les moins généreux, comdieetdive sur I'accueil des demandeurs
d’asile, ou entraine de graves inégalités de traitd entre les demandeurs d’asile selon I'Etat
membre ou leur requéte est traitée : c’est le ngagglement Dublin II.



La seconde partie de cette noted. 10 :Il Dimension extérieunedresse un état des lieux des
principaux dispositifs, lancés ou en discussionugepadoption du programme de La Haye,
qui, dans le cadre de la gestion a distance paiditde ses frontieres, menacent les principes
de protection rappelés par le Haut CommissariatNdg®ns unies pour les Réfugiés (HCR).
En particulier, le chapitre consacré alanension externe de la politigue d’'immigration et
d’'asile du programme de La Haye valide le processus desrealisation » par I'Union de sa
politique d’immigration et d’asile.

Plusieurs événements qui ont marqué I'actualitdGf# et 2005 ont précipité les avancées de
ce processus. Ainsi, a la suite de plusieurs épsadchouages spectaculaires sur les cbtes
sud de I'ltalie de boat people en provenance dgd {8004), les ministres allemand et italien
de l'Intérieur ont proposé de retenir migrants emedndeurs d'asile hors des frontieres
européennes, notamment en Afrigue du Nord, danx destres d’accueil » avant de décider
de les laisser accéder au territoire de I'UAIdi elle n’a pas été retenue, cette proposition a
réouvert le débat sur les « camps d'étrangers ti@srope » déja amorcé en 2003 par le
Premier ministre britanniqéde

Ensuite, en 2005, plusieurs Africains sont morts Ide tentatives de franchissement des
frontiéres hispano-marocaines de Ceuta et Meliletjmes des balles tirées par les polices
marocaine et espagnole. Les Etats membres onterapitt réaffirmé leur volonté de
coopération avec les Etats d’Afrique sub-sahariedi&frique du Nord et d’Europe sur le
contrdle des flux migratoires. L’'Espagne, la Fraetde Maroc ont organisé a Rabat une
conférence interministérielle en juillet 2006 suéveloppement et immigration. Dans les
conclusions finales, les grands axes de la coaparannoncés n’'innovent en rien. D’'une
part, dans le domaine du développement des paydépdart des migrants, I'absence de
financements propres laisse peser de sérieux dqused a la sincérité des objectifs. D’autre
part, dans le domaine de I'immigration irrégulieua,accent particulier est & nouveau mis sur
la nécessité de mettre en place des systemes efficaces de réadmuans I'ensemble des
pays concernés sMais surtout, les questions relatives a la pravectl’asile et les réfugiés
ont été totalement ignorées des discussions malgsé recommandations du Haut
Commissaire des Nations unies pour les Réfugiémmm Gutteres, de weiller a ce que les
mesures prises pour restreindre la migration irrkgne n'empéchent pas les réfugiés
d'obtenir la protection internationale dont ils do¢soin et a laquelle ils ont droit »

Devant ce bilan, les raisons d’envisager avec agiima I'avenir sont peu nombreuses.
Toutefois, certains changements institutionnelsveeu infléchir les tendances actuelles :
ainsi le passage a la procédure de co-décisionmegtorce le pouvoir du Parlement européen
dans ces matiéeres, ouvre des perspectives nouwklless de certaines de ses récentes prises
de position, le Parlement, qui a été presque okt dépossédé du droit a la parole lors des
discussions relatives aux textes adoptés entre 20@0D04, pourrait regagner en influence
dans la défense des droits fondamentaux et du diesitie. Sa condamnation des expulsions
collectives de migrants par I'ltalie vers la Libge 2005, la résolution adoptée en 2006 pour
dénoncer les conséquences du reglement Duljnldirecours formé devant la Cour de

1 CFDA, L'« externalisation » des demandes d'asile paréaton de camps aux frontieres de I'Europe estéeatable
communiqué du 24 ao(t 2004, http://cfda.rezo.nedfe/com-24-08-04.html.

2 CFDA, Menace sur I'asile en Europe : la CFDA en appellePagsident de la Républigueommuniqué du 17 juin
2003, http://cfda.rezo.net/Europe/com-17-06-03.html

3 Résolution du Parlement européen sur Lampedusayril£2005, http://europa.eu/bulletin/fr/200504/2006.htm.

4 Résolution du Parlement européen sur la situatsrcdmps de réfugiés a Malte, 6 avril 2006,

http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do;jsesd=756505E81E21C88390CDD1499EE1E526.node1?type=TA
&language=FR&reference=P6-TA-2006-0136.



Justice des Communautés Européennes (CJCE) pousndeml’annulation de plusieurs
dispositions de la directive relative aux procédutiasile (v. ci-aprésl-2 : une nécessaire
révision du reglement Dublin)lsont autant de signes encourageants.

Des signes auxquels il est indispensable de dammécho, pour contrebalancer l'influence
croissante d’un discours qui tend a convaincrez@ope comme en France, qu’il y a de plus
en plus de « migrants clandestins » et de moinsgneims de personnes ayant besoin de
protection. Témoignent de l'influence de ce dissauwn seulement la chute spectaculaire des
demandes d’asile enregistrées dans les pays iraisgs (pour I'Union : - 16% entre 2004 et
2005) mais aussi le fait que les responsablesdianglutét que de se féliciter que leur pays
reste le plus accueillant d’Europe en 2005 ave@@Ddemandes, déplorent ce score.



| - SYSTEME D’ASILE COMMUN

Le Programme de La Haye, adopté lors du Consedpg@n des 4 et 5 novembre 2004, vise a
faire de I'Union européenne unegpace de liberté de sécurité et de justic®armi les
priorités, figure la définition d'un espace d'asile commun respectant la tradition
humanitaire et les engagements internationaux démién et offrant I'efficacité d’'une
procédure harmonisée L’Union européenne entend ainglaborer une politique commune
en matiere d’'asile, qui s’efforcera de mettre eacpl une procédure commune et un statut
uniforme pour les personnes bénéficiant de I'asiled’'une protection subsidiaire avant la fin
de 2010». Au regard des textes adoptés, la CFDA ne pai@ntettre un nouveau bilan
critique face a une harmonisation qui se traduityseinfléchissement de la protection et des
garanties accordées aux demandeurs d’asile. Oprpega ici les points saillants du régime
actuel (conditions d’'accueil des demandeurs d’asiledalités d’examen des demandes et
procédures applicables) ainsi que les grandesdidoedispositif de « coopération pratique »
entre Etats membres qui est mis en place dansripguive du systeme d’asile commun
prévu pour 2010.

1 — La directive « accueil »et sa transpositior?

Cette directive vise a harmoniser les conditioracdleil des demandeurs d’'asile. Elle pose
des normes minimales que les Etats membres sesgagés a respecter. Selon le point 7 de
son préambule, & convient d'adopter des normes minimales powckeeil des demandeurs
d'asile qui devraient, en principe, suffire a legarantir un niveau de vie digne et des
conditions de vie comparables dans tous les Etatalmes».

Mais si des normes minimales sont bien poséesqtiar directive, il s’agide minima fondés
sur les plus petits dénominateurs communs entreB¢ats membresCe texte laisse en effet

a chacun une grande marge de manceuvre au risquatde atteinte au devoir de protection
dd aux demandeurs d’asile. Ainsi, chaque Etat membut limiter leur liberté de circulation

a « l'intérieur d’'une zone »Par ailleurs, un Etat membre pewbbliger» un demandeur
d’asile a demeurer dans un lieu détermirgour des raisons juridiques ou d’ordre pubdie
ainsi en est-il déja a Malte, ou tous les demarsdelasile sont détenus dans des centres
fermés - ou lui refuser des conditions matérietlescueil s'il n'y réside pagart.7). Les
Etats-membres ont également conservé leurs préregatoncernant I'acces des demandeurs
d’asile au droit au travaiart.11) qui reste impossible dans des pays comme la Fiainda
situation de I'emploi leur est opposable.

De surcroit, si la directive a prévu la possibifigur les Etats membresd’adopter ou de
maintenir des dispositions plus favorable@st.4), force est de constater qu’au moment de la
transposition, la France notamment, s’est contatitgmpliquer les standards les plus bas.

Cette directive se trouve donc tres limitée dasse$iets par son caractere principalement non
contraignant, méme lorsqu’il s’agit de dispositiorisant a assurer des conditions de vie
dignes pour les demandeurs d’asile. Le disposigihdais en est lillustration : la France
n'admet que les demandeurs en procédure normals tEm Centres d’accueil pour
demandeurs d’asile (CADA) alors que, selon la divec les Etats membres prennent des

S Directive 2003/9/CE du Conssitlative a des normes minimales d’accueil des detears d’asile dans les Etats
membresJO n°L 31/1, 06/02/2003.



mesures gui permettent de garantir un niveau de vie adéquaair la santé et d’assurer la
subsistance des demandeur@rt.13-2) et que la définition du demandeur d’asile egjdaat
comprend <4ous les ressortissants de pays tiers et apatrigi@sdéposent une demande
d'asile (...) tant qu’ils sont autorisés a demeuser le territoire en qualité de demandeurs
d’asile, ainsi qu’aux membres de leur famile

La CFDA rappelle que :

- la communication et l'autonomie des demandeurs dsile doivent étre favorisées des le
début de la procédure (interprétariat, apprentissag@ de la langue, mise en relatior
avec I'environnement) ;

- les aides financiéres pendant la procédure doiverétre d'un niveau respectant la
dignité de chaque personne.

—

2 - Une nécessaire révision du reglement Dublingl

Le mécanisme prévu par le réglement Dublin Il pdéterminer I'Etat membre responsable
de I'examen d’'une demande d’asile ne parvient pdseare actuelle a garantir 'acces a une
procédure équitable pour tous les demandeurs @’a&il contraire, il occasionne, dans de
nombreux cas, de nouvelles souffrances aux demend@eatamment aux familles et aux

personnes vulnérables), et les expose parfois aistpges de refoulement. C’est notamment
le cas en Gréce ou les autorités refusent en déberaés a une procédure d’asile aux
personnes qui leur sont transférées en vertu dem&gt Dublin IT.

Dans une Europe ou le taux de reconnaissance tii déaréfugié peut varier de plus de 50%
a moins de 1% entre deux Etats membietgrdire aux demandeurs d'asile le choix de
leur pays d'accueil constitue une injustice manifds.

Selon les estimations du H8Rsur 237 840 demandes d'asile déposées dans |Eta®s
membres en 2005, environ 15% ont fait 'objet d’uéermination de responsabilité en
application du réglement Dublin Il. On constateddéséquilibre patent au détriment des Etats
membres situés aux frontieres est et sud de I'Uman se voient transférer plus de
demandeurs d’asile gu'ils n’en transferent eux-mgn®ite a une visite a Malte en mars
2006, le Parlement européen a d’ailleurs demand€ammission de prendre au plus tét une
initiative en vue d’'une révision du réglement Duabli, qui remette en cause son principe
méme selon lequel I'Etat membre responsable dtemn@nt d’'une demande d’asile est le
premier pays d’'acces, ce qui fait peser une chasygportable sur les pays situés au sud et a
'est de I'Union. Le Parlement a également reconuh@atiinstauration d’'un mécanisme
équitable de répartition des responsabilités dagr&tats membres.

Le reglement Dublin 1l doit faire I'objet d’'une duation en 2006. La Commission pourrait
présenter a I'automne des recommandations pouréwvigion du systéme au Conseil et au
Parlement européens.

Le systeme de responsabilisation d'un Etat memdue liexamen des demandes d'asile doit
étre modifié : dans le texte actuellement en disonsau sein de I'Union, le principe doit étre
gue la demande est examinée dans le pays ou etlémssée.

6le reglement 343/2003 (Dublin 11) du Conseil deEd remplacé la Convention de Dublin et est entrdigreur en
février 2003. 1l s’agit d’'un mécanisme visant aadgtiner I'Etat membre responsable de I'examen disreande
d’asile.

7 ECRE/ELENA, Report on the application of the Dublimelgulation in Europe, mars 2006.
8 UNHCR, The Dublin II regulation — A UNHCR discussioaper, avril 2006.
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La CFDA demande que le systeme de détermination dé&tat membre responsable soit
réformé afin que la demande d’asile soit traitée das le pays ou elle a été déposée |et
gu'un mécanisme efficace de répartition des chargesoit créé pour venir en aide aux
Etats membres recevant le plus grand nombre de demédeurs d’asile.

52

A l'occasion de la révision par la Commission, etreattendant une refonte du systeme, I

CFDA demande

- que les personnes placées sous procédure dite Dmbll aient accés aux mémes
conditions d’accueil que les autres demandeurs d’és, en conformité avec Ia
directive 2003/9/CE du Conseil du 27 janvier 2003tative a I'accueil des demandeurs
d'asile dans les Etats membres ;

- que la clause humanitaire prévue par l'article 151 du réglement selon laquelle< tout
Etat membre peut, méme s'il n'est pas responsabl@jeplication des criteres définis par
le présent reglement, rapprocher des membres d'om&me famille, ainsi que d'autres
parents a charge pour des raisons humanitaires féed, notamment, sur des motifs
familiaux ou culturels (...) »soit appliquée;

- que le reglement ne soit pas appliqué aux mineuisolés, sauf si cela est dans l'intérét
supérieur de I'enfant.

3 — Directive « procédure » : «un catalogue des pires pratiqgues nationales

La directive européenne sur legprocédures >d’asile a été adoptée leldécembre 2005
plus de cing ans aprées les premiers échangesmdwsé&onseil. Au fil des discussions, les
garanties accordées aux demandeurs d’asile omoégdérablement amoindries, entrainant
de vives critiques notamment du Parlement europe@onseil de 'Europe, du HCR et des
ONG.

Quelques aspects significatifs :

- En matiere de procédure d’asile a la frontiéresi les Etats membres peuvent prévoir
«a leur frontiere ou dans leur zone de transit descpdures conformément aux
principes de base et aux garanties fondamental@st.35-1), la directive laisse la
possibilité de maintenir des procédures dérogaeirafin de se prononcer sur
I'octroi d’'une autorisation d’entrée sur le territ@ aux demandeurs d’asigart.35-

2). Par ailleurs, les garanties accordées a la &anbnt été considérablement réduites
pour se limiter a une liste succincte, dont I'imf@tion du demandeur sur leslroits
et obligations» ou «s'il y a lieu, des services d’un interprete

- La directive limite de facon importante le droit auséjour des demandeurs d’asile.
En effet, l'article 7 de la directive n'autoriseslelemandeurs & rester» sur le
territoire de I'Etat membre dans lequel ils ont @& leur demande qu’aux seules
fins de la procédure, et précise que ge droit de rester dans I'Etat membre ne
constitue pas un droit a un titre de séjour

- La directive multiplie les procédures dérogatoires, dans des termes
particulierement vagues : plus de quinze situatmindes demandes d’asile pourront
étre considérées infondées> et traitées par une procédure accélérée ou
prioritaire » (art. 23-4).

9 Directive 2005/85/CEdu Conseil du ler décembre 2005 relative a des emmminimales concernant la procédure
d’'octroi et de retrait du statut de réfugié darssHeats membres, adoptée lors de la réunion dastremde I'intérieur
du Conseil Justice et Affaires intérieures (JAI)'tdmion Européenne.

10 La commission a publié une premiéere propositioseptembre 2000.
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La directive multiplie les notions de pays considés commex sdrs »pour lesquels
'examen d’'une demande sera accéléré ou refusé.

Il s’agit tout d’abord de la notion de pays d’origine «sar ».

Dans sa proposition initiale, la Commission avatilu encadrer le recours a cette
notion en établissant en annexe une liste de esitarprendre en compte pour cette
désignation ; le contenu de cette annexe a cordill#nent évolué et les principales
précisions de garanties ont disparu.

Les Etats membres ont été dans l'incapacité ddesidre sur une liste commune de
tels pays, et en outre, chacun peut créer sa ptigdeecomplémentaire, comme la
France I'a fait en 2005 et en 2006. Ceci risquerder undanégalité de traitement
entre les demandeurs d’asile, particulierement ¢mmsidre du reglement Dublin I ;
en effet, une demande pourra étre déclarée irrbteyar I'Etat responsable eu égard
a sa liste nationale, alors méme que le pays dhaige figure pas sur la liste
commune ou sur la liste nationale du pays auteueiivoi.

En outre, la méme disposition autorise les Etatsibnes a désigner, ou a continuer de
désigner comme sdre »« une portion de territoire d'un pays ou «une portion de
territoire pour un groupe particulier de personnds ce pays.

Il s’agit ensuite des concepts de pays de premier asile, de pays tiers «lr» et
« européen sar »

Si dans les versions initiales de la propositiordidective, les critéres de désignation
du «pays tiers sOr» étaient assez détaillés, seuls certains ont gsreans la
version finale, ces concepts en sortant fortemkamgis. Ainsi, malgré des références
faites a la Convention de Geneéve, le texte adogptégt a des Etats tiers qui n’ont pas
ratifié ce texte d’étre considérés commelis ».

Un pays sera considéré comme«wpays de premier asile, « pour un demandeur
d’asile particulier » si ce dernier y a été reconnu réfugié ou s’iloyitj d’'une
« protection suffisant® (art. 26) ; initialement, une protection équivalente» était
requise.

Les Etats membres ont créé la notion«geays tiers européen str communément
appelé«super slrp concernant en fait certains paysuropéens» a la condition
gu’ils «observent des normes particulierement élevées etiemmade droits de
I'nomme et de protection des réfugiegart. 36). L'article 36-2 énonce les criteres de
désignation de ces pays : ratification de la Cotiwarde Genéve et kespect de ses
dispositions », existence d'une procédure d'asile ainsi qudfication de la
Convention européenne des droits de I'Homme etexdsple ses dispositions
« notamment les normes liées au recours effecfifans le contexte de I'élargissement
de I'Union, les Etats membres entendent contr@embuveaux flux migratoires en
renforgant leur action a leurs portésrsqu’'un demandeur d’asilecherche a entrer,
ou est entré, illégalement sur son territoiraepuis un tel pays, un Etat membre peut
prévoir gu’«aucun examen ou aucun examen compli la demande n’aura lieu.

Ces notions ouvrent la possibilité pour les Etats ambres de considérer une demande
comme «irrecevable», avec pour conséquence que Bgats «ne sont pas tenus de vérifier
» si le demandeur peut étre admis au statut de réfie (art. 25) La France a entamé une
étude sur I'éventuelle transposition de ces notions



Cette directive est également marquée par une comi®n restrictive du droit a un
recours effectif.

En prévoyant que kes Etats membres font en sorte que les demandésie disposent
d’un droit & un recours effectif devant une jurtiba » (art. 39), la directive vise un nombre
important de décisions prises : sur la demandeilel’asla frontiére ou dans les zones de
transit, sur 'opportunité de procéder ou non aeMamen de la demande en application de
I'article 36 et de la notion de pays tiers européen sdref, sur le retrait du statut de réfugié.
Mais si ce droit est affirmé, ce n'est que de fagestrictive : le principe de l'effet suspensif
du recours et le droit de se maintenir sur lettdrd ne sont pas prévus par la Directive. Cela
signifie qu’aucun droit explicite n’est prévu pquermettre aux demandeurs d’asile de rester
dans le pays d'asile en attendant l'issue de ladutare d’appel. Cette question est laissée a
I'appréciation des Etats membres, alors qu'il 'atjune garantie essentielle du droit a un
recours effectif. Cette disposition s’avere comed la Convention de Genéve et ne garantit
pas le respect du principe deon-refoulement ».

Le Parlement européen a déposeé, le 8 mars 2008eacurs en annulation contre cette
directive devant la CJCE.

La CFDA, considére que chaque demandeur d'asile a@it a un examen complet de sé
demande, a la frontiére ou sur le territoire et quele principe de l'effet suspensif des
recours et du droit de rester sur le territoire oua la frontiére d'un Etat membre pendant
I'examen de sa demande d'asile est essentiel.

19°4

\"2J

La CFDA dénonce la multiplication des notions de @ays d'origine slr», de «pays tiers
sOr » et« pays tiers européen sir pour lesquelles I'examen des demandes sera aécél
ou refusé.

La CFDA rappelle que les Etats membres peuvent prévoir ou maintenir des normes plus
favorables en ce qui concerne les procédures d'ocat de retrait du statut de réfugie et
invite les Etats comme la France qui appliquent, d@ certains domaines, des standards
plus protecteurs que ceux prévus par la directivea se prévaloir de cette disposition.

4 — Coopération pratique

Le 17 février 2006, la Commission européenne a i@ubhe communicatiorsur le
renforcement de la coopération pratidieCe document s’inscrit expressément dans la ligne
du programme de La Haye et se pose comme outil ide en ceuvre d'une coopération
pratique en vue de la réalisation des objectifstqardgramme. La Commission propose ainsi
de créer desstructures appropriées wisant a assurer une convergence entre les paiiq
d’asile et d'immigration des Etats membres.

Un «réseau de coopération en matiere d'asils® chargerait, sous le contrble de la
Commission, de la collecte et de I'échange d’infations sur les pays d'origine, de la
promotion des pratiques les plus efficaces et dtablissement d'un rkegistre des
compétences. Les données relatives aux pays d’origine setraiecueillies auprés des
«autorités nationales compétenteset accessibles aux Etats membres, sans quesni le

11 communicatiorsur le renforcement de la coopération pratique : Malles structures, nouvelles approches : améliorer
la qualité des décisions prises dans le cadre éiginne d’asile européen commun.

8



autorités émettrices ni les services étatiquesnddaires ne soient précisément désignes, et
sans qu’aucune garantie d'impartialité et de trarmpce ne soit expressément prévue. La
coopération relative a ces informations constitiiela ce fait« un élément central du mandat
donné au réseau. a Commission prévoit d’exploiter les informatfournies dans le cadre
de cette coopération pour établir la liste des physgine « slrs »prévue par l'article 29 de

la directive« procédure ».

La communication propose une mise en commun degriexiges acquises par les Etats
membres en cas d’afflux migratoire important afenghrvenir a une meilleure « efficacité ».
Tout en soulignant la difficulté qu’il y aura a liéar cet objectif sans mettre en péril le
régime d’asile européen, la Commission renvoie Btats membres le soin de trouver des
solutions, en évoquant une possible implication«déseau »dans la recherche de cette
conciliation.

Le recours aux experts est largement préconiséai@es activités pourraient étre menées par
la Commission avec le concours de groupes d’expdrtsoc Parallelement, le réseau Eurasil
conserverait son role de conseil aupres de la Cegiom. Enfin, la communication se référe
au GEDISC, nouveau forum regroupant les directdess services d'immigration des Etats
membres. La Commission apporte son soutien a setteture dont le role est mal défini, et
qui reste fermé aux acteurs extérieurs.

La question du partage des compétences entre &s Eembres et la Commission pour
assurer la cohérence de la coopération n'est gEeréi ce n'est qu'il est prévu que le réseau
soit doté d'ur« mandat clair ».

La CFDA s’inquiete du fait que la plupart de ces msures soient directement applicable
en I'absence de tout contrle démocratique et deubcadre Iégal, ainsi que du risque que
la convergence entre les politiques d’asile et d'imigration ne se fasse pas, encore une
fois, selon le plus petit dénominateur commun.

—O

La CFDA demande a la Commission d’instaurer des m@mnismes de contrble afin de
garantir la transparence de ce processus.
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La CFDA insiste également sur la nécessité pour |&tats membres de collaborer avec la
société civile et le HCR dans le renforcement de topération pratique.




Il - DIMENSION EXTERIEURE

A coté de la poursuite du travail en vue de I'éss@iment d’'un régime d’asile commun
incluant une procédure et un statut uniformes tlaus les Etats membres, qui n’est pas prévu
avant I'horizon 2010, le programme de La Haye cormsaine place importante @la
dimension extérieure de l'asile €elle-ci passe par le soutien, dans le cadre pastenariat
Union/pays tiers, de ces derniers pour améliorar lapacité a gérer les migrations, a
protéger les réfugiés et a prévenir et combatinentigration clandestine. Le programme de
La Haye prévoit I'évaluation du kien-fondé, (du) caractére opportun et (de) la dhitité
d’un traitement commun des demandes d’asile enrdat® I'Union». Il décide également
d’intensifier la coopération aux frontieres mérithdes et orientales de I'Union afin de
permettre aux pays limitrophes de mieux gérer l'igmation et d'offrir une protection
adéquate aux réfugiés. Autant de projets qui trouleair traduction dans des dispositifs ayant
pour effet de repousser la gestion de I'asile da-des frontieéres de I'Union.

1 — Programmes de protection régionaux

Dans la communication de la Commission dl septembre 2008, les programmes de
protection régionaux (PPR) sont présentés commeinitiative visant a améliorer les
conditions d’accueil des demandeurs d’asile dansdeays tierd3. Il s’agit de renforcer les
capacités de prise en charge des migrants a lientédes frontieres de I'Union, notamment
dans les Etats proches des régions de départ.

Pour la mise en ceuvre dewogrammes pilote, la Commission préconise le choix des
Nouveaux Etats Indépendants (Ukraine, MoldavieaBrl), propice selon elle a I'obtention
de résultats rapides et mesurables, donc propeeieitlir un soutien politique au sein de
I'Union et a gagner la confiance des pays tierseames. Le sort des migrants et des réfugiés
dans ces pays ne semble pas constituer un obataelehoix. Pourtant, Human Rights Watch
a relevé nombre de mauvais traitements graves extpdisions forcées en Ukraine. Au
Belarus, qui, a I'instar de la Moldavie d’ailleucgnnait un régime extrémement répressif, la
Commission envisage de limiter les contacts avealgorités au strict minimum, et de laisser
aux ONG le soin de mettre en ceuvre les programfesu de ces réserves, il semble que le
choix de ces pays soit plus guidé par leur posigéagraphique que par leur potentialité a
devenir un jour terres d’accueil pour les réfugiépourrait étre dangereux que la question du
renforcement des capacités de protection de ces paysoit en fait qu'un prétexte pour
renforcer le contréle des flux migratoires.

La communication du i septembre 2005 évoque également le lancementpthgramme
pilote en Tanzanie, pays qui accueille déja un dgrasad nombre de réfugiés qui vivent dans
des conditions difficiles et ou I'on releve nomlole retours forcés en dépit de la persistance
des risques d’exactions. Au mois de juillet 20@6 Clommissaire européenne aux relations
extérieures Benita Ferrero-Waldner a fait part’aehtion de la Commission de lancer des
PPR dans la région des Grands Lacs en Aftijugne évaluation de ces programmes est
prévue d’ici 2007. A la date de rédaction de ceibdée, ceux-ci n'avaient toutefois pas

12 com(2005)388.

13 «Ces programmes devront notamment viser a améliegecdnditions d’accueil, a établir des procédurificaces de
détermination du statut de réfugié, a former lesspenes amenées a travailler avec les réfugiégliéun systéeme
d’enregistrement permettant d’évaluer l'incidenes ghrogrammes, a faire bénéficier les communaudéesdeil de ces
action »

14 B, Ferrero-Waldner, dicsours d’ouverture a la carfée ministérielle euro-africaine sur la migratedrie
développement, Rabat, 10 juillet 2006.
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formellement débuté, méme si dans les faits lequ®ues était déja engage.

On peut craindre que la mise en ceuvre de ces pnogea n'ait pour objectif réel une
diminution des demandes d’asile présentées sueri@oire de I'Union au prix d’une
sécurisatiora minima au demeurant incertaine, des zones proches gssdgadépart des
personnes en quéte de protection. Le HCR a d’adllgugé utile de rappeler que les PPR
devaient étre complémentaires de l'acces des desnesdl’asile en Europe, et non s'y
substituer.

La CFDA :

- dénonce la mise en ceuvre de programmes de protectigégionaux pilote dans des
pays ou les atteintes aux droits de 'hnomme sont gmantes (Belarus, Moldavie),
avec lesquels I'Union européenne n’entretient plusle relation diplomatiques
(Belarus) ou qui ne sont pas en mesure d’accordene protection appropriée aux
réfugiés (Tanzanie et Ukraine), et réclame une clae de « conditionnalité droits
de 'homme » dans tous les programmes ;

- dénonce l'instrumentalisation potentielle de la prtection au profit de la gestion
des flux migratoires ;

- rappelle que le PPR (dans les conditions énonsée-dessus) ne doit en aucun cas
constituer un obstacle a larrivée spontanée de deandeurs d’asile sur le
territoire européen.

2 —Programme européen de réinstallation des réfugiés

Depuis longtemps, la Commission européenne préeams nouvelle approche qui prenne en
compte« la dimension externe de I'asilé®pysur la base d’'unesponsabilité partagée entre
les Etats membres et les pays par lesquels trangitdes réfugiésen quéte de protection en
vue d’assurer l& partage du fardeau »Dans ce contexte, la Commission fait la promotion
d’un instrument de protection des réfugiés jusqyau utilisé en Europe et pas en Fraitae,
réinstallatiort6, et propose la mise en place d'upregramme européen de réinstallation »
pour contribuer & renforcer les capacités de protection dans legioés d’origine »7. Ce
programme est concu pour étre directement artiemiec les programmes de protection
régionaux (v. ci-dessus). Au sein de la CFDA, muss ONG soutiennent activement cette
proposition. D’autres, notamment rassemblées dangdeau Migreurop, sans contester le
bien-fondé de mesures individuelles de réinstaltats’'inquiétent de voir celle-ci devenir un
élément de la politique européenne d’asile, cgqurrait avoir pour effet d’externaliser le tri
des exilés en amont des frontiéres de I'Europeaganiser de facon sélective I'accueil des
migrants et des réfugiés. D’autres enfin ne setdismrables a un programme européen de
réinstallation »que pour autant qu’il s’agisse d’'un outil réellerne complémentaire aux
procédures d’asile existantes et ne constitue pasption qui permettrait aux Etats membres
de ne plus traiter les demandes d’agilgpontanées ».

La réinstallation, dans un contexte européen mapguwéle contournement des obligations
internationales et I'obsession de diminuer le na@amBde demandes d’asile dans les Etats
membres, ne doit pas devenir un obstacle supplé&nerét I'accés au territoire européen des
personnes ayant besoin de protection.

15 coMm (2003) 315 final.

16 En 2004, sept pays européens ont accueilli dagigs au titre de la réinstallation : 1801 en Su8d2 en Norvege,
735 en Finlande, 508 au Danemark, 323 aux PayslBasn Irlande, 150 au Royaume-URINHCR The State of the
World’ Refugees, Human displacement in the new miilhg 2006.

17 com (2004) 410 final.
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La CFDA :

- rappelle que le partage de responsabilités ne dopas se faire sur une base
inéquitable qui laisserait les pays du sudeuls face aux arrivées spontanées de
réfugiés au gré des crises, I'Union contrbélant a diance des arrivées filtrées par
quota ;

- demande que la mise en oeuvre d’'un programme europ® de réinstallation
n'entraine pas un transfert de responsabilité pourl’examen des demandes
d’asile vers des pays tiers ditg sQrs

- recommande que de tels programmes reposent sur laéfihition du réfugié
admissible au bénéfice de la réinstallation telleujelle résulte du guide du HCR
sur la réinstallation.

3 — Les accords de réadmission: un obstacle suppléntaire pour l'accés des
demandeurs d’asile a une procédure de détermination

Les accords de réadmission s’inscrivent daliapproche globale des migrationsappelée
de leurs veeux par les chefs d’Etat ou de gouvernenh I'Union européenne lors de leur
réunion informelle & Hampton Court, en octobre 20G5visent a faire réadmettre par un
pays tiers ses ressortissants et, parfois, lesgera d'une autre nationalité qui ont transité sur
son territoire avant de se trouver en situatioéguliere sur le territoire d’'un Etat membre. Il
peut s’agir d’accords bilatéraux ou de clausesréesdans un accord d’association ou de
coopération. Tels qu’envisagés par I'UE depuis quet années, les accords de réadmission
témoignent d'une logique de déresponsabilisation des Etats européens et peuvent
conduire — méme lorsqu’ils contiennent une clawsenélle relative au respect des droits
fondamentaux — au renvoi de personnes qui ont beprotection avant qu’elles n’aient pu
faire valoir leurs droits.

La Commission européenne, qui fournit des effodsswérables en vue de parvenir a la
signature d’'accords de réadmission avec des pags tieconnait elle-méme que, bien qu’
«en théorie réciproques, il est clair qu'en pratiqees accords] servent essentiellement les
intéréts de la Communauté et que 4a bonne fin des négociations dépend beaudoup
des «carottes» dont la Commission dispose, c'eltead'incitations suffisamment puissantes
pour obtenir la coopération du pays tiers concesh® Cette conception de la négociation est
source d’'inquiétude quant a la prise en compte dasroits de demandeurs d’asile dans la
mise en ceuvre des réadmissions, notamment I'accéssddemandeurs d’asile a une
procédure de détermination du statut et le principede non refoulement Cing accords ont
déja été conclus avec Hong-Kong, le Sri Lanka, Mada&lbanie et la Russl8 Des
négociations sont en cours avec le Maroc, le RakidtUkraine, I'Algérie, la Chine et la
Turquie. En parallele, de nombreux accords bilatérde réadmission, encouragés par
I'Union, sont négociés par des Etats membresradje de la stratégie que mene I'Espagne
pour en conclure avec tous les pays ouest-africdons les cbtes servent de point de départ
des migrants vers ses cotes.

18 Franco Frattini, vice-président de la Commissiamopéenne, commissaire responsable de la Justibertd et
Sécurité, au cours d’'une audition devant le Séaathis, 7 mars 2006.

19 es négociations ont abouti avec Hong Kong (noven2601), Macao (octobre 2002), Sri Lanka (mai 20@2banie
(novembre 2003) et la Russie (mai 2006). L’accoetadong Kong est entré en vigueur le 1er mars 200ént que
tout premier accord communautaire de réadmissi@tcbrd avec Macao est entré en vigueur le 1ergQbd.
L’accord avec Sri Lanka est entré en vigueur lem&ir2005. L'accord avec I'Albanie a été signé enl 2005, et celui
avec la Russie en mai 2006.
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Déplorant que sa consultation dans les accordgéatinrission n’intervienne alors qu’aucune
modification n’est possible, le Parlement a demaméére associé plus tét dans la procédure,
notamment pour s’assurer, avant la conclusion ldeatecords, que les droits des migrants et
demandeurs d’asile soient respectés dans lesipaysdncernés.

La CFDA demande :

- que les demandeurs d’asile soient protégés contie refoulement et exclus de la mise
en ceuvre des accords de réadmission tant qu’'une d&on définitive n'a pas été
rendue sur leur demande de protection ;

- plus de transparence dans le processus de négdicia des accords de réadmission e
notamment que le Parlement européen émette un avimnt la Commission et le
Conseil avant I'ouverture de négociations avec ungys tiers.

—+

4 - Agence FRONTEX

L’agence européenne pour la gestion des front@xtsieures (FRONTEX), créée en octobre
20040 est un instrument du volet sécuritaire de la juplé européenne d’asile et
d'immigration abordée dans saliension extérieure. Opérationnelle a Varsovie depuis le
1*" mai 2005, FRONTEX a été créée en vue de coordolasedispositifs de controles
nationaux existants aux frontieres extérieuresassikter les Etats membres dans la mise en
place de la législation communautaire en matierecdetrbles et de surveillance des
frontiéres Elle doit permettre a I'Union européenne de rerdorle contrdle des frontiéres
extérieures maritimes, terrestres et aériennesr Reufaire, elle doit coordonner des
opérations spécifiques, former des gardes frorgtirationaux et établir des guides de bonnes
pratiques, fournir des informations en matiére desque migratoire», procurer une
assistance technique et favoriser la mise en como®s moyens matériels et enfin,
coordonner les opérations d@ais conjoints» ou charters communautaires.

Le Conseil d’administration de FRONTEX est compdaén représentant de chaque Etat
membre et de deux représentants de la Commisdiomonime un «irecteur exécutif
indépendan?1 sur proposition de la Commission. FRONTEX est ditéhe personnalité
juridigue et d’'un budget propre (constitué par ligee budgétaire communautaire et les
contributions des Etats membres au titre de I'gpgibn de I'acquis de Schengen), mais son
activité est étroitement liée au Con3&ilune évaluation indépendante doit étre menée tous
les cing ans, et le Conseil et le Parlement peugriger un rapport d’activité de la part du
directeur exécutif.

Les présidences autrichienne et finlandaise ont’aisent sur la nécessité de poursuivia «
mise en place d’'un systéeme intégré des contréledrantieres extérieures et ont conclu a
la nécessité de donner de nouvelles orientatiofisques a I'agence FRONTEX afin de la
« soutenir dans sa missioR3.

20 Rgglement 2007/2004 (CE) du 26 octobre 2004. stade de l'article 62(2) (a) du TUE.
21Actue|lement, le directeur exécultif est le coloftidta Laitinen (Finlande).

221 e reglement qui crée Frontex rappelle qua eonception de la politique et de la Iégislatiem matiere de contrble et
de surveillance des frontiéres extérieures contiuheieelever de la responsabilité des institutioed’dnion
européenne, en particulier du Conseil. Il conviemigarantir une coordination étroite entre I'’Agereteces
institutions».

23 Dans le programme opérationnel du Conseil pou6208senté par les présidences autrichienne anfialise.
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En pratique effectivement, si 'agence FRONTEX skaimkEtre encore une coquille vide,
depuis le premier semestre 2006, les Etats mended®rcent d’élargir sa mission. Le
Conseil JAI des 27 et 28 avril 2006, dans une d#tiselative aux vols conjoints, la replace
au cceur du dispositif, insistant sur son réle etiemead’élaboration de normes communes
pour la formation des officiers de controle daneddre du retour collectif. Parallélement, des
patrouilles maritimes sous I'égide de FRONTEX soéployées au Sénégal, au Cap Vert et
au Maroc. Les interventions de ce type constituestpilotes du mode de contréle des
frontieres de 'Europe et pourraient étre étendukitalie et a Malte.

La CFDA demande que

- le fonctionnement de Frontex se fasse en touteatrsparence et soit soumis a up
contrble démocratique permettant de s’assurer quees actions s'accomplissent dans |e
plein respect des droits humains ;

- Frontex prenne en compte au cours des formatiordes gardes frontieres nationaux le
droit d’asile et le principe de non refoulement quien découle.

5 - Interceptions maritimes

Un programme européen de lutte contre I'immigratitemdestine par voie maritime a été
adopté des 2063 comprenant des mesures de contrdle portuaire léangorts de départ
d’Etats tiers comme d’Etats membres. Il comprend dwesures opérationnelles pour la
surveillance des cotes et haute mer (interceptiasant au «enforcement des contrdles dits
« avant la frontiere » et le traitement des illégamterceptés en mes. Parmi elles, la
rétention des personnes interceptées, et 'améragetinstallations d’hébergement sur les
lieux de départ des embarcations dans les pagsparr les migrants clandestins interceptés
en mer, <«étant entendu qu'aucun demandeur d'asile ne seranem® dans lesdites
installations». Plusieurs opérations pilote d’'interception esr fulysse, Triton, Neptune) ont
été menées en 2003 et 2004 entre plusieurs Etatbres.

S’agissant des opérations d’interception maritiomes’inquiete de constater gui’'est prévu
aucune procédure d’examen d’éventuelles demandes adteés au territoire par les
autorités qui arraisonnent le bateauget, malgre la réserve sus-mentionnée concernant les
demandeurs d’asile, aucun dispositif spécifique paue traitement de ces derniers Rien

ne laisse penser que les méthodes d’interceptiontima actuellement pratiquées sont
compatibles avec les précautions spécifiques dwep@sonnes qui requierent une protection
international@>. De fait, plusieurs épisodes récents ont démolarépertinence de ces
inquiétudes : en 2004, ddmat peopleont été a plusieurs reprises contraints de passer
plusieurs semaines a bord de leur embarcation &fdhe et la Sicile, empéchés tant par les
autorités italiennes que par les autorités makaike débarquer, malgré les protestations du
HCR ; en juillet 2006, neuf jours de difficiles mé@gations conduites par la Commission
européenne avec les autorités maltaises ont é&ssaites pour éviter que les 51 Erythréens
en perdition a bord d’'un navire secouru par defg@és espagnols dans les eaux territoriales
libyennes ne soient pas renvoyés en Libye maigtisghans plusieurs pays d’'accueil.

24 Doc 15445/43.

25 Selon les recommandations réitérées de 'UNHOBsdmesures d'interception ne devraient pas ergrain
I'impossibilité pour les réfugiés et les demandeliasile d'avoir accés a la protection internatiémau aboutir au
renvoi direct ou indirect de ceux qui ont besoim@' protection internationale vers les frontiéresterritoires ou, soit
leur vie ou leur liberté pourrait étre menacée, pbune des raisons invoguées dans la Conventiahjls@nt d'autres
motifs de revendiquer une protection en vertu ditdinternational. Les personnes interceptées donéstime qu'elles
ont besoin de protection internationale devraievbiaaccés aux solutions durables (».)
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Depuis sa création en 2004, c’est désormais I'AgeRRONTEX (cf ci-dessus) qui
coordonne la coopération opérationnelle en matiersurveillance des frontieres, y compris
maritimes. Mais « l'urgence » conduit souvent ajge des mesures moins concertées soient
prises. Ainsi c’est posteriorigu’a été associée FRONTEX au projet lancé en ©@6 Dar
'Espagne et la Commission européenne de collalborantre 'Espagne et la Mauritanie
(projet Atlantis), comportant la surveillance destes mauritaniennes par des patrouilles
mixtes hispano-mauritaniennes, qui constitue lampe exemple de financement par la
Commission d’'une opération menée intégralemeniestarritoire d’'un pays tie#s.

Déja en 2005, les arrivées répétées de migrande eiemandeurs d’asile au sud de I'ltalie
avaient amené I'Union européenne a €élaborer, intgrament de tout cadre institutionnel ou
politique de collaboration avec ce pays, un plaacala Libye, financé par le programme
Aeneas, prévoyant des mesures immeédiates et cemctlt surveillance des frontieres
maritimes libyennes, avec notamment la mise eneptlc patrouilles mixtes euro-libyennes
pour prévenir le départ des embarcations versdéléampedusa.

La CFDA demande que :
- soit prévue, pour les personnes interceptées enemune procédure d’examen des
demandes d’acces au territoire de I'Etat membre qua intercepté le bateau ;

- soit mis en place un dispositif spécifique poueltraitement des demandes d’asile.

6- Directive sur le retour

Un projet de directive sur le retour des étrangmrssituation irréguliére, présenté 1€ 1
septembre 2035 est en cours de négociation au Parlement et asepoe texte devant étre
adopté en procédure de co-décision.

Ce texte contient des normes minimales qui doieééet lues dans la globalité d’'une politique
qui tend a contingenter les étrangers, y compsgsdiemandeurs d’asile, aux frontieres de
I'Europe. Il s'accompagne de la mise en place dFand pour le retour pour la période 2008-
2013, également en cours de négociation. L'objektifexte est d’harmoniser les normes en
matiere d’éloignement et de détention des persoeneseéjour irrégulier sur le territoire
européen. Instrument destiné a permettre une muallefficacité de ces systemes, il n'a donc
pas pour vocation premiere la protection des p&esan

Les mesures phare du dispositif proposé par la Gesion sont la création d’'une procédure
de renvoi en deux temps (une mesure d’éloignentamieemesure qui permet son exécution),
la «garde temporaire> des étrangers pour une durée de 6 mois maxiauongation d’une
interdiction du territoire européen de 5 ans pawutd personne éloignée sur la base d’'une
simple irrégularité de séjoul.est clair que de telles dispositions viendraientodifier en
profondeur le systéme francais actuellement en vigur dans un sens tres restrictif Ce

ne serait pas le cas pour d’autres l|égislationspgévoient une rétention beaucoup plus
longue et des systémes moins contrélés qu’'en Fraoeg normes semblent représenter un
progres pour I'Allemagne, la Grande Bretagne ouRags Bas, notamment en matiere de
durée de la détention. Elles pourraient égalemenmettre d’'imposer un certain contréle
pour les personnes détenues dans les camps atirrfesrde I'Europe tels que Malte.

26169 juin 2006, Frontex a annoncé qu’elle déblagumbudget de 2.1 millions d’euros pour cetterapién.
27 CcOM (2005) 0391.
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Dans I'état actuel de la proposition de la Commissn, ces normes représentent unLe
atteinte grave aux droits fondamentaux des personsey compris au droit d’asile
dans la mesure ou elles institutionnalisent ce quievrait demeurer I'exception et
confirment I'éloignement et la détention en des ou$ centraux des mécanismes
de gestion migratoire. La CFDA est opposée a la neien place d’'un tel systéme.

Si toutefois ces mesures venaient a étre mises glace, la CFDA demande le
respect des principes suivants :

[¢)

- la directive devrait clairement imposer aux Etats nembres des catégories d
personnes protégées contre I'éloignement : mineurpersonnes malades n'ayant
pas acces a un traitement médical dans leur paysatigine, demandeurs d’asile
en cours de procédure, réfugiés ou toute personngant des craintes pour leur
vie ou leur sécurité en cas de retour ;

- I'interdiction du territoire européen pour une durée de cing ans est une peine
disproportionnée au regard de la simple irrégularieé du séjour sur le territoire.
Elle peut également gravement porter atteinte aux mits fondamentaux,
notamment le droit de demander I'asile et le droita une vie privée et familiale.
Cette mesure devrait disparaitre de la directive ewwpéenne ;

- un mécanisme de contrdle approprié devrait étre cleement défini : un recours
suspensif systématique (et non laissé au bon vouldies Etats membres) contre
toute mesure d’éloignement devrait étre défini ;

- la durée de détention devrait étre strictement lintée et pour la période la plus
courte possible ;

- la détention ne devrait étre prévue que dans l'optjue de l'organisation de
I'éloignement.

Ces garanties doivent étre appliquées intégralemeatla frontiére et dans les zones
de transit.
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La Coordination francaise pour le droit d’asile ras semble les organisations suivantes :

ACAT (Action des chrétiens pour I'abolition de la tog)j Act-Up Paris, Amnesty International - section francaiséyPSR (Association
d’accueil aux médecins et personnels de santéié&feg France)CAEIR (Comité d’aide exceptionnelle aux intellectuelsigiés), CASP
(Centre d’action sociale protestar@made (Service cecuménique d’entraid€pmede(Comité médical pour les exilégLENA , FASTI
(Fédération des associations de soutien aux bewai immigrés)France Libertés, Forum Réfugiés FTDA (France terre d'asileFAS
(Groupe accueil solidarité1STI (Groupe d’information et de soutien des immigré8)H (Ligue des droits de 'HommeyRAP
(Mouvement contre le racisme et pour I'amitié efégepeuples)Association Primo Levi(soins et soutien aux victimes de la torture et des
violences politiques)secours Catholique(Caritas FrancesNPM (Service national de la pastorale des migraBISAE (Service social d’aide
aux émigrants).

La délégation francaise ddaut Commissariat pour les réfugiést laCroix-Rouge Frangaisesont associées aux travaux de la CFDA.
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