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Résumé

Ledébat sur I’ asileet I'immigration est devenu cesdernierstemps|’ un desthemes|es plusimportants et les plus brilants
del’ agendaeuropéen. Ceci n’ est pasdd uniquement aux modificationsintroduitessur ceterrain par le Traitéd’ Amsterdam,
maisaussi aux événements dramatiques qui se sont produits récemment, comme lacrise du Kosovo et I’ afflux massif de
personnesdéplacéesqui enarésulté, ouencorel atragédiedeDouvresdont |’ impact aétéconsidérablesur laprisedeconscience
de ces questions par le grand public. En outre, un rapport des Nations unies sur les tendances démographiques des 50
prochainesannées, présentéau début de cette année et qui asuscité de nombreux débats, alargement rouvert ladiscussion
sur lanécessité ou |’ opportunité d’ une politique d’ immigration plus ouverte en Europe.

Etant donnél’ imbrication deplusen plusétroitede cesdeux questions, il semblenon seulement souhaitabl e, mai saussi
conseillédelestraiter ensembledansuneréflexionsur lavoieasuivre. Déslors, cet arti cledonneun apergu du scénari o post-
Amsterdamdanslesdomainesdel’ asileet del’immigration, entenant comptedesdél ai sfixéspour laréalisation desactions
prévuesdanslePland’ actiondeVienne, dansletableaudebord delaCommissionainsi quedanslesjalons’ posésaTampere.

Il passeensuiteenrevuelesinitiativesprisesjusqu’ ici enessayant d’ éval uer leursrésultatset en soulignant lesdifficultés
liéesau traitement de questionstelles quelaprotection temporaire, |es garanties minimal es pour les procéduresd’ asile, le
regroupement familial, I”intégration desétrangersqui résident depuislongtempssur leterritoiredel’ UE et laluttecontrela
traite desétreshumains.

Enfin, tout en soulignant la nécessité d’ une approche européenne commune, les auteurs tentent aussi d’ analyser les
initiatives qui sont annoncées pour le proche avenir dansle cadre des scénariosfuturs possibles pour lespalitiquesd’ asile

etd immigrationdans!’ UE.

I ntroduction

Le débat sur I'asile et I'immigration est devenu ces
dernierstemps|’ un desthémeslesplusimportantset les
plus brdlants au niveau européen, et celan’est diiqu’en
partie aux modificationsintroduites sur ceterrain par le
Traité d’Amsterdam,® qui attribue de nouvelles
compétences a la Communauté dans ces domaines,
ouvrant ainsi de nouvelles possibilités d'action a
I’ échel on européen. Outre et peut-étreméme au-delade
ce fait, I'impact des pressions migratoires croissantes
venant des paystiers, ainsi que I’ incidence des récents
événements dramatiquestelsquelacrise du Kosovo ou
latragédiede Douvres,? ont fortement aiguisélaprisede
consciencedu public par rapport acesthéemes. Ainsi, la
fixationd’ unepolitiqueglobal etraitant desmouvements
migratoires dus a lafois a des raisons humanitaires et
économiques, constitue un défi devant lequel I' UE ne
peut sevailer laface. Bien quelesquestionsrelevant de
I’asile et de la migration soient et doivent demeurer
deux phénomenes distincts du point de vue conceptuel
— et seront donc traitées séparément dansla suite de cet
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article — dans la pratique, ces sujets sont devenus
tellement imbriqués qu’il faudranécessairement traiter
conjointement de certains aspects et politiques relatifs
al’un mais affectant également I’ autre.

1. Développementsrécents dansles palitiques d’ asile
et d’immigration au niveau de I’UE

1.1 Les Traités d Amsterdam et de Nice

La “communautarisation” des questions ayant trait a
I'asile et a I'immigration, & travers I'insertion d’'un
nouveau TitrelV dansleTraitéinstituant laCommunauté
européenne (TCE),® représente incontestablement I’ une
des principales nouveautés introduites par le Traité
d’ Amsterdam. Avant Amsterdam, |es questionstouchant
al’asile et d’autres questionsrelevant de lajustice et des
affaires intérieures étaient considérées comme étant des
“questions d'intérét commun” pour les Etats membres,
gu'il s agissait de traiter dans le cadre dudit “troisieme
pilier” de I’'Union européenne,* a savoir a travers une
approche largement intergouvernementale.® Avec
I’entrée en vigueur du Traité d’Amsterdam, la
Communauté est devenue pleinement compétente pour
élaborer des politiques et arréter une |égislation dans les
domaines de I'asile et de I'immigration. Cependant,
pendant une période de cing ans (jusgu’'en 2004), le
processus décisionnel continuera a respecter larégle de
I’unanimité (a I’exception de certaines questions
rattachéesaux visas, définiesal’ article 62(2)(b)(i) et (iii)
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TCE),® la Commission doit partager le droit d'initiative
avec les Etats membres, le Parlement européen est
consulté mais son réle est moindre, et la Cour de justice
voit sa compétence réduite par un certain nombre de
restrictions.” A I'issue de cette période de transition, la
Commission aura le droit d'initiative exclusif et le
Conselil, statuant a I’unanimité, décidera des domaines
qui seront régis par la
procédure de
codécision (Article 67
TCE). Enplus, il nefaut
pas oublier que le
nouveau titre IV TCE
ne s applique ni au
Royaume-Uni, ni a
I’Irlande, qui ont un
droit d’ exemption (opt-
ing out) sur toutes les
mesures adoptées sur la
base de cetitre, ayant en
méme temps la possi-
bilité d'un opting in sur
toute mesure proposée,
Sils le souhaitent.® Le
Danemark aussi a une
position particuliére par
rapport a ce titre, ne
participant pas non plus
aux mesures adoptées
sur la base des articles
61-69 TCE, a certaines
exceptions pres.®

Il est enfin utile de
signaler ici que le Traité de Nice signé récemment (le 26
février 2001),° méme s'il n'atére pas la substance du
Titre IV TCE, aintroduit certains changements dans les
regles décisionnelles, anticipant pour certains domaines
lerecoursauvotealamajoritéqualifiéeet alacodécision.
Un nouveau paragraphe 5 a en fait été gjouté al’article
67 TCE stipulant que, pour les mesures dans le domaine
de I'asile et la protection temporaire (mais exception
faite de celles ayant trait au partage de la charge des
réfugiés et des personnes déplacées), la codécision sera
introduitedes!’ entréeen vigueur du Traité d’ Amsterdam
“pour autant que le Conseil aura arrété préalablement
[...] unelégislation communautaire définissant lesrégles
communes et les principes essentiels régissant ces
matieres” .1t

1.2 La mise en cauvre d Amsterdam: de Vienne a
Tampere
Le Traité d Amsterdam stipule que, “Afin de mettre en
place progressivement un espace de liberté, de sécurité
et dejustice”, la plupart des mesures dans les domaines
couverts par le nouveau Titre IV TCE devront étre prises
“dans les cing ans qui suivent I’entrée en vigueur du
Traité” (Art. 61 TCE). Ces mesures comportent: les
mesures concernant les contréles aux frontieres
extérieures; les conditions dans lesquelles les
ressortissants des pays tiers peuvent circuler librement
sur le territoire des Etats membres pendant une durée
maximale de trois mois; certaines mesures relatives a
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L es conclusions du sommet de
Tampere, les “jalons posés a
Tampere’, ont donné une impulsion
supplémentaire a I’adoption des
mesur es nécessaires a la réalisation
d’un “espace de liberté, de sécurité et
dejustice” en réaffirmant les priorités
de I’UE dans ces domaines et en

définissant de nouvelles priorités.

I'asile et a la protection temporaire des personnes
déplacées. Pour les autres mesures, le traité ne précise
aucun délai.

Toutefois, en décembre 1998 (donc avant I’ entrée en
vigueur du Traité d Amsterdam), le Conseil Justice et
affairesintérieures aarrété un “Plan d action du Consell
et de la Commission concernant les modalités optimales
de mise en ocauvre des
dispositions du Traité
d’ Amsterdam relatives
a I"établissement d'un
espace de liberté, de
sécurité et de justice”
(connu sous le nom de
“Plan d’action de
Vienne” ).’ Le Plan
d’action précise les
prioritéset I’ échéancier
fixés par le Traité, et
établit une distinction
supplémentaire entre
les mesures qui doivent
étre complétées dans
des délais de deux ou
cing ans apres |’ entrée
en vigueur du Traité
d’ Amsterdam. La dis-
tinction faite dans le
Pland’ actiondeVienne
n’a aucune valeur juri-
dique contraignante,
mais a tout de méme
établi des lignes de
conduite claires sur les priorités politiques pour réaliser
des avancées dans|e domaine delajustice et des affaires
intérieures. Les mesures en matiere d'asile et d'im-
migration a prendre dans les deux ans qui suivent
I’entrée en vigueur du Traité d’ Amsterdam spécifiées
dans le Plan d'action comprennent:

* |’adoption de normes minimales concernant la
procédure d’ octroi ou de retrait du statut de réfugié
ainsi que I’accueil des demandeurs d’asile dans les
Etats membres;

» larédisation d une étude en vue de déterminer les
meérites d’ une procédure d’ asile européenne unique;

* [|"adoption d’instruments sur le statut Iégal des
migrants en situation réguliere, ains que la lutte
contre I'immigration clandestine;

e la définition d'une politique communautaire
cohérente en matiére de réadmission et de retour.

Quelques mois aprés |'entrée en vigueur du Traité
d’ Amsterdam (le ler mai 1999), laPrésidencefinlandaise
décida d'organiser un Conseil européen extraordinaire
aTampere(15-16 octobre 1999) qui était pour lapremiére
fois entiérement consacré a la Justice et aux affaires
intérieures, témoignant ainsi de I’ importance croissante
de ces questions sur I’ agenda européen. Les conclusions
du sommet de Tampere, les “jalons posés a Tampere”,
ont donné une impulsion supplémentaire a I’ adoption
des mesures nécessaires alaréalisation d’ un “espace de
liberté, de sécurité et de justice” en réaffirmant les

Eipascope 2001/2



priorités de I’ UE dans ces domaines et en définissant de

nouvelles priorités. Les principaux éléments d une

politique européenne commune en matiere d'asile et

d’ immigration, tels qu'’ils furent définis a Tampere, sont

les suivants:

e unpartenariat aveclespaysd’ origine, cequi implique
une approche globale du phénomene d’' immigration,
en accordant toute I’ attention voulue aux droits de
I"homme et aux questions politiques, ainsi qu’ aux
questions économiques et relatives au dévelop-
pement;

e unrégimed asileeuropéen commun (voir ci-dessous,
§2);

e un traitement équitable pour les ressortissants de
paystiers, cequi comportealafoisle développement
d’une politique d'intégration et la lutte active contre
le racisme et la xénophobie;

e unegestion efficace desflux migratoires, comportant
un régime de visas commun, une coopération plus
étroite pour les contréles aux frontiéres et la lutte
contre la traite des étres humains.

Le Conseil européen de Tampere confia aussi a la
Commission lamission d’ élaborer un “ tableau de bord” .
Cet instrument, qui a été utilisé avec succes dans le
domaine du marché intérieur, consiste en un tableau des
mesures définies par le
Traité d Amsterdam, le
Plan d’ action de Vienne
et le Conseil de
Tampere, afin
d’ examiner les progres
réalisés en vue de la
création d'un espace
“de liberté, de sécurité
et de justice” dans
I’Union européenne. |l
donne un apercu dé-
taillé des mesures a
prendre dans chaque
domaine relevant de la
Justice et des affaires
intérieures, du calendrier a respecter pour leur
achévement, du ou des organismes responsables de
I"adoption de ces mesures et de I état d’ avancement. Le
tableau de bord, qui est mis ajour en principe deux fois
par an, alafin de chaque Présidence,*® est un document
trés utile qui permet de vérifier aisément les avancées
réalisées dans les domaines concernés et d’ exercer une
certaine pression sur les principaux acteurs.

Un dernier élément, mais non des moindres, est
I’ approbation par le Conseil européen de Tampere des
Plans d'action (PA) élaborés par le “ Groupe de haut
niveau Asile et Migration” (GHN), qui avaient dgja été
adoptés par le Conseil affaires générales le 11 octobre
1999, concernant 5 pays: I’ Afghanistan et les régions
limitrophes, I’Irag, le Maroc, la Somalie et Sri Lanka. Il
s agitd’ ungroupeinterpilierscréépar le Conseil Affaires
générales les 7/8 décembre 1998, en réponse a une
initiative néerlandaise. Le groupe a recu le mandat
d’ élaborer desPlansd’ action pour certainspaysd’ origine
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Un traitement commun des questions
relativesal’asile et aI’immigration
(...) doit étre equilibré par la
réaffirmation du droit absolu a I’asile

et du respect des droits de I’homme.

des demandeurs d'asile et des migrants en vue de
S attaguer ala source aux causes de lamigration et de la
fuite de ces pays, selon une approche interpiliers qui soit
a la fois globale et intégrée. Le Consell de Tampere
prorogea et élargit le mandat du GHN, et le chargea
d’identifier les mesures spécifiques requises pour mettre
en cauvre les cing plans d'action, tout en lui demandant
d élaborer d'autres plans d’action pour d’ autres pays
réputés comme courant un “risque éevé de migration”.
Le 20 mars 2000, le groupe présentaun plan d’ action sur
I’Albanie et les régions limitrophes et, en décembre
2000, il fit rapport au Conseil européen de Nice sur |’ état
d’ avancement des différents plans d’action et procéda
aussi a une évaluation de ses travaux. Ce groupe
représente sans conteste une étape importante et
innovante sur la voie de la définition d’une politique
européenne globale en matiére d’ asile et d’ immigration.
Pour la premiére fois, les différents acteurs impliqués
peuvent avoir un apercu des politiques mises en cauvre
dans I’ Union européenne (politique étrangére, politique
de développement, politique de migration et d'asile)
ains que dans les Etats membres. On a cependant
rencontré un certain nombre de problémes de mise en
cauvre qui ont été soulignés danslerapport: par exemple,
I”absence de coordination avec les administrations
nationales concernées, les contraintes budgétaires, une
difficulté générale a
intégrer les objectifs
ayant trait a la
migration dans|es poli-
tiques de développe-
ment, et une certaine
réticence dans les pays
cibles a accepter ce
qu’'ils  considérent
comme une mise en
cauvre unilatérale. De
surcroft, un traitement
commun des questions
relatives & I'asile et a
I"'immigration peut aussi
comporter le risque d
‘assimiler’ les demandeurs d'asile — recherchant la
protection contre la persécution — aux migrants
économiques; c'est pourquoi, cette approche doit étre
équilibrée par la réaffirmation du droit absolu a I’asile
et du respect des droits de I"homme (voir aussi ci-
dessous, § 2.4).

2. Poalitique d’asile
2.1 Antécédentsdelapolitiqueeuropéenneen matiere
d'asile

La pierre angulaire du systeme d'asile de I’ UE réside
dans la Convention de Genéve sur le statut des réfugiés
du 28 juillet 1951, telle qu’ amendée par |e Protocole de
New York du 31 janvier 1967, dont tous les Etats
membres de I’ UE sont signataires et qui sert de base a
leurs procédures nationales. Cependant, les systémes et
procédures nationaux, ainsi que I'interprétation de la
définition du terme ‘réfugi€ selon la Convention de
Genéve, différent considérablement d’'un Etat membre
al’autre. La politique d’ asile est traditionnellement une
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question relevant de la souveraineté des Etats et ceci
explique pourquoi, jusqu’au moment de I’entrée en
vigueur du Traité d’ Amsterdam, la coopération a
I’échelon del’ UE dansce domaine s est faite aun niveau
intergouvernemental dans le cadre du troisieme pilier.
Néanmoins, les Etats membres ont ressenti le besoin
d’échanger des informations et de coopérer dans ce
domaine, notamment en raison du nombre grandissant
de demandeurs d'asile qui sont arrivés en Europe au
coursde cesvingt derniéres années et delasimilarité des
problémes auxquel sles Etats membres étaient confrontés
(demandes d’asile multiples, demandes d’asile non
fondées, surcharge des procédures d’ asile nationales et
afflux massif soudain de personnes déplacées fuyant des
régions en proie a un conflit). En dépit des difficultés
rencontrées dans le processus décisionnel (adoption a
I’unanimité), dans la nature des instruments adoptés
(qui ne sont pas contraignants juridiquement) et dans
leur mise en cauvre, plusieursinstruments furent adoptés
avant |’ entrée en vigueur du Traité d’ Amsterdam. Parmi
ceux-ci, I’on a arrété des instruments sur:
e I'application harmonisée de la définition du terme
de “réfugié’;*
e des garanties minimales pour les procédures
d asile®™
e des procédures pour des demandes manifestement
non fondées et une approche harmonisée des
questions relatives aux pays tiers d’accueil et aux
pays d origine (les “Résolutions de Londres’);®
e des principes relatifs a un mécanisme de répartition
des charges pour |’ accueil de personnes déplacées a
titre temporaire en cas d' afflux massif;*
e I'accueil et le rapatriement volontaire des réfugiés,
des personnes déplacées et des demandeurs
d'asile.'®

Bienqueneliant pasjuridiquement |esEtatsmembres
et ayant donc une portée limitée, ces instruments ont le
mérite d’ étre le fruit d’ une perspective commune sur des
guestions clés relatives a I'asile et peuvent des lors
exercer une certaine pression sur les Etats membres sous
I"angle de leur application.

Le Traité d Amsterdam amarqué un tournant avec la
“communautarisation” dela politique d'asile, confirmée
par les jalons posés a Tampere, qui ont non seulement
réaffirmé le droit absolu &1’asile, mais ont aussi invité
instamment les Etats membres a trouver une voie pour
avancer vers un régime d'asile européen commun. Les
progrés réalisés dans la réalisation de cet objectif sont
repris dans la version la plus récente du tableau de bord
delaCommission. A lasuite du Conseil de Tampere, la
Présidence portugaise, en coopération avec la Com-
mission, a organisé une conférence de haut niveau
appelée “Vers un systeme commun européen d'asile”,
qui S est tenue a Lishonne les 15 et 16 juin 2000. Cette
conférence, qui aréuni des ministres des Etats membres,
des hauts fonctionnaires, des représentants d ONG
comme d’autres organisations internationales, a
débouché sur une réflexion active sur laréalisation d’ un
régime d'asile commun qui doit préparer la voie a
d’ autresdével oppements. Pour pouvoir réaliser lerégime
d’asile européen commun, la Commission a présenté
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une communication en novembre 2000,% dans laquelle
elle définit les principaux défis et lignes de conduite, et
mentionne les propositions futures qui doivent étre
présentées.

2.2 La Convention de Dublin

La Convention de Dublin sur I’ asile, signée a Dublin le

15juin 1990 et entrée en vigueur en 1997,% était jusqu’a

une date récente le seul instrument juridique de nature
contraignante dans le domaine de |’ asile au sein de I’ UE
et demeure aujourd hui encore le principal instrument
européen dans le champ de I'asile. Les Etats membres
souhaitaient éviter des situations dans lesquelles aucun
Etat ne se considérerait responsable de I’ examen d’ une
demande d'asile (le phénomeéne dit des “réfugiés sur
orbite”) etilsvoulaient aussi éviter desdemandesd’asile
multiples et ce que I’on appelle le ‘asylum shopping’,
phénomeéne selon lequel les demandeurs d’'asile
choisissent leur pays d’ accueil en fonction de ses regles
et procéduresen matiéred’ asileet profitent desavantages
gue cela peut représenter pour eux, modifiant par la la
nature du régime d'asile. La solution que I’ on a trouvée
et qui est entérinée dans la Convention de Dublin, était
lafixation de critéres pour déterminer |’ Etat membre qui
est responsable du traitement d’'une demande d'asile.
Autrement dit, le systéme de la Convention garantit
gu’ un Etat membre sera responsable de I’ examen d’ une
demande d'asile, mais il S'agit bien d'un seul Etat
membre. Ce systéme repose sur la confiance mutuelle et
sur | hypothese que tous les Etats membres garantissent
un niveau de protection adéquat aux réfugiés suivant les
normes internationales et qu'ils se font a ce point
confiance I'un I’autre qu'un pays transfere a un autre
pays |I’examen d'une demande d'asile qu’il aurait en
principe formellement di examiner lui-méme. La

Convention ne contient cependant aucune disposition

concernant I” harmonisation desprocédures, despratiques

ou des politiques nationales en matiere d'asile.

Les critéres figurant dans la convention de Dublin
relative a la détermination de I'Etat responsable de
I’ examen d’ une demande d’ asil e présentée dans|’ un des
Etats membres des Communautés européennes sont les
suivants, par ordre de priorité (articles 4 a 8):

a) regroupement familial (un membre de la famille du
demandeur s est vu reconnaitre la qualité de réfugié
dans un Etat membre);

b) titrede s§our en coursdevalidité ou c) visaen cours
de validité;

d) entrée irréguliere;

€) controle a I'entrée;

f) le premier Etat membre aupres duquel la demande
d'asile a été présentée.

La convention prévoit deux exceptions a I’appli-
cation de ces critéres:

» laclause d exemption (opt out) ou la clause relative
ala souveraineté, qui permet a chaque Etat membre
d’examiner unedemande d’ asile qui lui est présentée
par un étranger, méme si cet examen ne lui incombe
pas en vertu des critéres définis par la convention de
Dublin, a condition que le demandeur d'asile y
consente (article 3.4);
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e la clause humanitaire, selon laquelle tout Etat
membre peut accepter d’examiner pour des raisons
humanitaires fondées notamment sur des motifs
familiaux ou culturels, une demande d'asile, a la
requéte d' un autre Etat membre et a condition quele
demandeur d'asile le souhaite (article 9).

Selon ces critéres, I'Etat membre responsable doit
prendre en charge le demandeur d’asile et examiner sa
demande. Ensuite, si le demandeur d'asile se trouve en
situation irréguliere dans un autre Etat membre, S'il
retire sa demande en cours d’examen et formule une
demande d'asile dans un autre Etat membre, ou s la
demande est rej etée et que le demandeur d’ asile s§journe
illégalement dans un autre Etat membre, I’ Etat membre
responsable est tenu de reprendre le demandeur d’ asile.

Iy alieuderemarquer quedesdispositionssimilaires
figuraient dans la Convention de Schengen (Chapitre
VI, articles 28-38)
signéequatrejoursapres
la Convention de
Dublin.?2t En fait, a
I"intérieur d'un accord
qui créait un espace de
libre circulation sans
controles aux frontiéres
intérieures, équilibrépar
une série de mesures
compensatoires, il était
sensé d'inclure des
régles et criteres de
responsabilité pour
I’ examen d’ une
demande d'asile et de
dire que seul un Etat
membre serait “com-
pétent” pour examiner
unedemanded’asile. Ici
non plus, aucune dis-
position n’a été prévue
quant a |’ approche des
procédures, pratiques et interprétations nationales. Les
regles et critéres de la Convention de Schengen étaient
trés similaires mais pas identiques a ceux que prévoyait
le texte approuvé a Dublin®, ce qui posait donc le
probléme de savoir comment agir unefoislaConvention
de Dublin entrée en vigueur (les Accords de Schengen
sont entrés en vigueur le 26 mars 1995). Ce problemefut
résolu par le Protocole de Bonn par lequel les pays
Schengen déclaraient quele Chapitre V11 cesserait d’ étre
d'application a partir de la date de I’ entrée en vigueur
de la Convention de Dublin. Lorsgue cette derniere
entra finalement en vigueur en 1997, les difficultés
résultant de son application ne tardéerent pas a faire leur
apparition. En fait, bien que la Convention crée un
comité (article 18) chargé de résoudre les différences
d'interprétation de la Convention, ce comité se compose
de représentants des Etats membres et se prononce a
I’'unanimité, ce qui a comme conséquence le fait que
jusqu’ici seules 4 décisions ont été approuveées,? et il
N’ est déslorspasen mesurederésoudretouslesproblémes
rattachés a la mise en cauvre de la Convention.
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L es Etats membres souhaitaient éviter
des situations dans lesquelles aucun
Etat ne se considérerait responsable de

I’examen d’une demande d’asile (le

orbite’) et ilsvoulaient aussi éviter des
demandes d’asile multiples et ce que

I"on appelle le ‘asylum shopping'.

Aprés|’entrée en vigueur du Traité d’ Amsterdam, il
fut décidé de procéder a une évaluation de |’ application
de la Convention de Dublin, conformément au Plan
d action de Vienne et aux conclusions de Tampere, et de
faire aussi un inventaire des questions que celle-ci a
soulevées au cours des années qui ont suivi son entrée
en vigueur. La Commission a entrepris une étude
d'évauation sur le sujet et a demandé une étude sur la
mise en cauvre de la convention.?* Une proposition de la
Commission relative a un réglement concernant la
détermination de I’ Etat responsable de I’ examen d'une
demanded’ asile devrait étre présentée dansles prochains
mois. La principale question autour d'un éventuel
instrument futur est de savoir s'il faut ou non poursuivre
le systéme ainsi que les criteres de la Convention de
Dublin sous leur forme actuelle. D’autres questions
portent notamment sur I’inclusion ou non des décisions
du comité prévu a I'article 18 dans le texte du futur

instrument, ainsi que
d’autres amendements

résultant de
I”évaluation de la
convention, plus

précisément
concernant les disposi-
tions sur les délais, le
regroupement familial,
lesmoyensdelapreuve
et I’inclusion de garan-
ties procédurales.

phénomene dit des “réfugiés sur

Un autre point tout
aussi important con-
cerne la participation a
la Convention de Dub-
lin de deux Etats non-
membres, laNorvegeet
I’lslande, qui sont aussi
associés a la mise en
cauvre de Schengen.®
Puisque ces deux Etats
ont conclu récemment un accord avec |I'UE pour
I"application de la Convention de Dublin, toute
modification ou tout instrument futur devra en principe
faire I’ objet d'un échange d'informations, de points de
vue et de consultations avec ces deux pays associés.
Conclule 15 mars 2001,% cet accord est entré en vigueur
le 1er avril 2001 et il régle I'application des régles et
critéres pour déterminer le paysresponsable del’ examen
d'une demande d'asile, comme cela est stipulé dans la
Convention de Dublin qui est & présent mise en cauvre
également dans ces deux pays et dans|eursrapports avec
les Etats membres. |l est aussi précisé que le reglement
Eurodac (vair ci-dessous) seramisen cauvreparallélement
enlslande et en Norvege, entenant comptedelasituation
spécifique de ces pays qui ne font pas partie de I’ UE.

Le réglement Eurodac est en étroite corrélation avec la
Convention de Dublin. Ce réglement, approuvé en
décembre 2000, a été congu pour assister la mise en
cauvre de la Convention de Dublin sur I’asile, en créant
un systéme informatisé de comparaison des empreintes
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digitales des demandeurs d'asile. Ce systeme consiste
en une Unité central e créée au sein dela Commission qui
gérelabase de données centrale d’ empreintes transmises
par les Etats membres. Ce systéme repose sur la collecte
par les Etats membres des empreintes digitales des
demandeurs d’asile et des étrangers appréhendés a
I’occasion du franchissement irrégulier des frontiéres
extérieures en provenance d'un pays tiers et qui ne sont
pas renvoyés, agés de 14 ans au moins, et dansle respect
des dispositions de sauvegarde établies dans la
Convention européenne des droits de I"homme et de la
Convention des Nations unies relatives aux droits de
I"enfant, comprenant aussi des sauvegardes relatives a
la protection des données a caractere personnel.?® Les
personnes couvertes par le reglement Eurodac jouissent
auss de certains droits d'accés a I'information sur les
donnéestraitéesdans|esystéme. Eu égard al’ importance
des empreintes digitales pour I’identification des
personnes, ce systéme peut S avérer une aide précieuse
pour |’ application desrégles et critéres de la Convention
de Dublin et peut contribuer a éviter des demandes
d’asile multiples dans les Etats membres. |l est encore
trop t6t pour analyser la mise en cauvre du systeme
Eurodac et pour évaluer I'impact et les effets de cet
instrument contraignant juridiquement. En tout état de
cause, ce N’ est qu' au moment de la création de systémes
nationaux et de I’introduction progressive de données
dans le systéme central par les Etats membres que ce
reglement pourra produire tous ses effets.

2.3 Instruments approuvés apres Amsterdam

2.3.1 Protection temporaire

Il s'agitici d’une question particulierement sensible qui
a fait I’objet d'un vaste débat dans I’ UE ces derniéres
années. Le theme de la protection temporaire a fait son
apparition alasuitedel’ afflux massif soudain dans!l’ UE
de personnes déplacées nécessitant une protection,
comme ce fut le cas lors de la crise du Kosovo. Ceci a
entrainé deux problémes dans son sillage: premiérement,
I’ urgence des situations ne permettait pas de suivre les
procédures normales pour I’examen d’une demande
d'asile; et deuxiémement, méme si le statut de réfugié
n'était pas reconnu car les personnes concernées ne
remplissaient pas les conditions requises, le principe de
non-refoulement, consacré dans |'article 33 de la
Convention de Genéve de 1951, interdisait de renvoyer
ces personnes dans un pays ou leur vie ou leur intégrité
physiquerisquaient d’ étre menacées. Faceaceprobleme,
les Etats membres ont instauré des systémes permettant
a ces personnes déplacées de sgourner temporairement
dansleurs pays, suivant des régimes différents, et ils ont
ouvert un débat au niveau de I’ UE en vue d’ approuver
un instrument prévoyant des regles communes con-
cernant les afflux massifs de personnes. Bien qu’'une
position commune d’ urgence fit arrétée durant la crise
du Kosovo,® pendant longtemps on n’a pu trouver un
accord sur une vue plus générale et substantielle des
mesures aprendre ni établir une solidarité entre les Etats
membres concernant |’ accueil des personnes déplacées.
Les difficultés provenaient notamment des divergences
de vue sur les questions de la solidarité, de larépartition
des colits, du regroupement familial et de ladurée de la
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période de protection temporaire.

Un accord politique a été finalement obtenu sur une
proposition de la Commission relative a une directive
du Conseil® lors du dernier Conseil JAI, e 28 mai 2001.
Cet accord fut accueilli avec beaucoup d’ enthousiasme
comme étant une avancée vers un régime d'asile
commun. La protection temporaire peut étre accordée
pour un an et prorogée automatiquement pour deux
périodes de six mois, et donne aux personnes qui sont
couvertes par cette protection le droit a I’emploi, a
I’ éducation, au logement et aux soins de santé, ainsi que
le droit au regroupement familial.

2.3.2 Le Fonds européen pour les réfugiés
Ce fonds, qui fut approuvé en septembre 2000* et doté
d’un budget de 216 millions d’'euros pour une période
de 5 ans (du ler janvier 2000 au 31 décembre 2004),
entend créer une certaine forme de solidarité entre les
Etats membres qui accueillent des réfugiés, des
demandeursd’ asile et des personnes déplacées. L’ article
1 deladécision du Conseil stipule que le Fonds est créé
pour “(...) soutenir et encourager les efforts consentis
par les Etats membres pour accuelllir des réfugiés et des
personnes déplacées et supporter les conséquences de
cet accueil.” A cette fin, le Fonds est destiné & soutenir
financiérement les projets et actions des Etats membres
sous I'angle des conditions d'accueil et des mesures
d’intégration et de rapatriement des personnes
concernées. De surcroit, ce fonds peut aussi étre utilisé
pour financer des mesures d’urgence en cas d arrivée
soudaine et massive de réfugiés ou de personnes
déplacées affectant les Etats membres, cet usage n’ étant
cependant autorisé que s'il est décidé a I’ unanimité.
Ce Fonds étant en place, le 30 décembre 2000 la
Commission alancé un appel a propositions® aux Etats
membres en vue d’ actions a prendre dans le cadre du
budget 2000, indiquant le type de mesures qui seraient
envisagées et prévoyant aussi |’organisation de
campagnes d’information, de sensibilisation des
personnes nécessitant une protection, sur la lutte contre
le racisme et la xénophobie et des initiatives rattachées
au 50éme anniversaire de la Convention de Genéve de
1951. Le Fonds peut donc évoluer vers un instrument
pratique et influent utile pour améliorer les conditions
des réfugiés, des personnes nécessitant une protection
internationale et des personnes déplacées.

2.4 Nouveaux instruments récemment proposés

Le 20 septembre 2000, la Commission a soumis une
proposition de directive du Conseil relative ades normes
minimales concernant la procédure d’ octroi et de retrait
du statut de réfugié dans les Etats membres.® Cette
proposition peut s'avérer un instrument utile pour
prévenir ce que |’ on appelle le ‘asylum shopping’ (voir
ci-dessus 2.2). Lafixation de normes minimales est une
premiére mesure sur la voie de la création d’un régime
d'asile européen commun, objectif convenu par le
Conseil européen lors d’'une réunion extraordinaire
tenue a Tampere les 15 et 16 octobre 1999, et qui fait
partie de la création d'un espace de liberté, de sécurité
et dejustice, tel que prévu par le Traité d’ Amsterdam. Si
cette proposition n'impose pas aux Etats membres
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I’ application de procédures uniformes, elle les oblige en
revanche a garantir des “normes minimales har-
monisées’. La proposition éaborée par la Commission
a été rédigée en coopération avec des ONG qui ont été
ddment consultées et elle contient une série de régles
détaillées qui offrent des garanties minimales pour les
procédures d’ asile et de recours. Elle prévoit aussi une
possibilité de recevahilité préalable aux procédures de
décision sur le fond et prévoit des regles pour les

étres humains et surtout contre les filiéres criminelles
qui se cachent derriére ce phénomeéne. Dés lors qu'il
sagit d'un probléme international et non seulement
européen, une action en la matiere a déja été prise au
niveau des Nations unies a travers la signature d’'une
Convention sur lacriminalité transnational e organisée,*
alaguellelaCommunauté aadhéré.®” Au niveau del’ UE,
déja en 1997 dans le cadre du ‘troisieme pilier’ de
Maastricht, une action commune fut adoptée pour |utter

procédures tant contre cette forme de
normales criminalité.® A la suite
qu’ accélérées. ) de I’entrée en vigueur

Le passage au L e passage au domaine du Traité
domaine communau- d’ Amsterdam, la

tarisé du premier pilier
représente un grand pas
en avant en direction de
I”harmonisation des
régles concernant les
réfugiéset lalégislation
sur |’asile dans I’ UE, et
S cette proposition est
approuvée, les régles
fixées pourront a partir
deladated approbation
étre invoquées et faire
I’ objet d'une saisine de
la Cour de justice des
Communautés européennes.

La Commission a aussi présenté une proposition de
nouvel instrument sur les conditions d’'accueil des
demandeurs d'asile, avec une attention particuliére
pour la situation des enfants™ et envisage de présenter
une proposition sur desformes de protection subsidiaires
au deuxiéme semestre 2001.

2.5 Autres questions rattachées au théme de la
protection

La Convention de Genéve aura 50 ans en juillet de cette
année. D’ aucuns affirment que sa définition du concept
de réfugié ne correspond plus aux problémes et réalités
d’aujourd’ hui, qu’ elle doit étre en conséquence adaptée,
ou que la Convention des Nations Unies ne fixe qu’un
minimum pour les Etats parties, autorisant les Etats a
donner des interprétations plus larges du terme réfugié
gue celle contenue dans la Convention et a accroitre les
niveaux de protection. Mais quel serait le substitut de
la Convention de Genéve? Combien de temps faudrait-
il pour la modifier? Cette modification réaliserait-elle
I’objectif d’une extension de la définition de réfugié
pour intégrer également les personnes déplacées
nécessitant une protection? Il est utile de noter que, en
dehors de la Convention de Genéve, toute une série
d’autres instruments sont également pertinents dans le
domaine de I’asile a I’échelon européen, tels que la
Convention européenne des droits de I’ homme (CEDH),
plus particulierement son article 3 concernant
I"interdiction de la torture.®

Enfin, il est utile de mentionner une question qui,
mémesi elle est N’ est pas strictement rattachée al’ asile,
comporte plusieurs implications pour les demandeurs
d'asile et leursdroits, asavoir lalutte contre latraite des
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communautarise du premier pilier
représente un grand pas en avant en
direction de I’harmonisation des regles
concernant lesréfugiés et la législation

sur I'aslle dans ' UE.

Commission a présente
une proposition de
décision-cadre relative
alalutte contrelatraite
des étres humains,®
mais cette proposition
n'afait I’ objet qued un

accord politique
(partiel) lors du dernier
Conseil Justice et

affairesintérieurestenu
les 28 et 29 mai 2001.%
Méme si al’origine ce
phénoméne était
purement rattaché a I'immigration clandestine, on se
rend compteaprésent quelesdemandeursd’ asilerisquent
aussi étrevictimesdecetteformedecriminalitéorganisée.
En effet, étant donné le nombre de plus en plus grand de
mesuresrépressives et de contréle misesau point alafois
par I’ UE et par les pays candidats pour éviter des afflux
massifs d'immigrants a leurs frontiéres, les passeurs
peuvent étre actuellement pratiquement le seul moyen
aladisposition des réfugiés pour fuir leur paysd' origine
et demander |’asile en Europe ou dans d' autres pays
occidentaux.* Ainsi, des mesures |égitimes destinées a
lutter contre I'immigration clandestine et la traite des
étres humains pourraient aussi avoir des conséquences
négatives et affecter le droit 1égitime al’asile.

3. Palitique d’immigration
3.1 Le débat sur I'immigration avant Amsterdam
Avant d examiner les termes du débat actuel sur
I"'immigration ainsi que les possibilités ouvertes par le
nouveau TitrelV du Traité d’ Amsterdam, il sembleutile
defaireunrapiderappel del’ approchedelaCommunauté
et des Etats membres envers I’ immigration, ainsi que de
I’ acquiscommunautaire en lamatiére, avant Amsterdam.
Aux origines de la Communauté, le Traité CE ne
prévoyait aucune compétence explicite en matiére
d immigration. La Communauté ne jouissait que de
quelques compétences limitées par rapport au statut des
ressortissants de pays tiers lorsqu’il s agissait de droits
dérivés du droit a la libre circulation des travailleurs
communautaires (un exemple classique est celui des
membres de la famille d’ un citoyen communautaire qui
sont originaires d' un pays tiers) ou, plus généralement,
de questionsliées au fonctionnement du marchéintérieur
(par exemple, en autorisant des ressortissants de pays
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tiers employés par un ressortissant communautaire dans
le cadre delafourniture de servicestransfrontaliersaétre
postésdansun autre Etat membresansqueleur employeur
ait a se soucier des formalités relatives aleur permis de
sgjour et detravail). Certains ressortissants de paystiers
ont aussi bénéficié de droits spécifiques a la libre
circulation au sein de la Communauté au titre d’ accords
d'association conclus entre la Communauté et les pays
tiers(surlabasedel’ ex- article238 CE, aprésent |’ article
310 CE),* encore quelesdroits substantifsdont jouissent
les ressortissants de pays tiers dans le cadre de divers
accords soient loin d’étre homogeénes.* Cependant,
|” étendue de la compétence communautaire al’ encontre
deressortissants de paystiersn’ajamais ététres claire et
a souvent provoqueé des litiges qui furent portés devant
la CICE.*

Quoi qu'il en soit, ces catégories de ressortissants de
pays tiers ‘privilégiés, jouissant d'un statut plus ou
moins proche de celui des citoyens communautaires
sous I’angle de la liberté de circulation, ont toujours
constitué I’ exception par rapport aux regles générales
concernant les ressortissants de pays tiers cherchant
refuge dans I’'UE pour des raisons économiques. En
effet, depuis la crise économique du début des années
70, les Etats membres de I’ UE ont adopté une attitude
généralement restrictive par rapport a I'immigration
économique et ont commencé a discuter entre eux des
mesuresaprendrepour contrdler |espressionsmigratoires
de plus en plus fortes pesant sur eux et renforcer leur
action contre I'immigration clandestine. Ces mesures
étaient traitées dans un premier temps dans un contexte
intergouvernemental en dehors du cadre commun-
autaire® et ensuite, avec le Traité de Maastricht, a
I"intérieur des structures intergouvernementales du
‘troisiemepilier’ qui venaitd' étrecréé(supra, 81.1). Les
principaux éléments et priorités d une politique
européenne commune en matiere d’ immigration furent
esquissés dans un rapport demandé par les ministres des
Etats membres chargés de I'immigration, présenté au
Conseil européen de Maastricht fin 1991.% Ce rapport
soulignait qu’une politique européenne en matiére
d’immigration est “nécessairement restrictive’, a
I’exception de la politique en matiere de réfugiés, du
regroupement familial et des politiques sur I’admission
ades fins humanitaires.*” Il soulignait aussi la nécessité
de développer des politiques d'intégration et sur le
statut juridique afin de favoriser I'intégration des
ressortissants de pays tiers — surtout ceux résidant
|également depuis longtemps dans I’ Union — et prévenir
ains la discrimination, le racisme et la xénophobie.

Un examen des mesures adoptées par la suite dans le
cadre du troisiéme pilier de Maastricht, dont la plupart
sont des mesures de soft law, ¢’ est-&-dire des actes non
contraignants juridiquement (surtout des résolutions et
recommandations), révéle un accent trés net sur deux
grands aspects: lalutte —1égitime— contre’immigration
clandestine et les activités criminelles y associées;® et
la détermination des Etats membres — aussi |égitime
mais peut-étre plus douteuse — de controler et limiter
I"immigration réguliére venant de I’extérieur des
frontieres de I"UE.*® Les quelques instruments
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juridiqguement contraignants, adoptés dans le domaine
de la migration durant la période de Maastricht étaient
deux reglementstraitant decertainsaspectsdelapolitique
devisas, réglés par I’ ancien article 100C TCE.® Dansle
cadre du troisiéme pilier, on a aussi adopté un certain
nombre d’ actions communes,® instruments en principe
contraignants pour les Etats membres mais dont |la
valeur juridique a toujours été ambigué.® On assista
aussi a une tentative d adopter une Convention sur les
frontieres extérieures (1993),% qui échoua a cause de
divergences entre I’ Espagne et le Royaume-Uni sur le
statut de Gibraltar et sur la compétence de la Cour de
justice.® D’ autre part, un instrument similaire mais plus
global, la Convention de Schengen,® fut mis au point
avec succés en dehors du cadre communautaire, au point
gu’ onadécidé, avecle Traité d’ Amsterdam, del’ intégrer
dans |’ UE.® La Convention de Schengen a eu le mérite
indéniable de créer un systéme cohérent et efficace de
‘mesures compensatoires’, a savoir des mesures
d’ accompagnement pour |’ abolition des contrdles aux
frontiéres intérieures.>” Parmi ces mesures, signalons un
régime de visas commun ainsi que des dispositions
spécifiques sur les conditions d’entrée et de séjour de
courte durée des ressortissants de pays tiers (articles 9-
25 de la Convention de Schengen). La Convention de
Schengen elle-méme n’ a cependant jamais été un cadre
pour la mise au point d'une politique commune
d’ immigration, dont I’ élaboration est restée manifeste-
ment aux mains des Etats membres — du moins jusqu’a
Amsterdam.

LaCommission, quant aelle, asuivi unedoubleapproche.
D’uncoté, elle s’ est battue pour étendre ses compétences
dans le domaine de la libre circulation des personnes
aux ressortissants de pays tiers; d’un autre coté, elle a
essayé d'argumenter en faveur d'une approche plus
“équilibrée” de I'immigration, qui tienne compte aussi
bien de I'aspect préventif/répressif que de |’ aspect
intégration. Au début de 1994, peu apres I’entrée en
vigueur du TraitédeM aastricht, laCommissionaprésenté
une communication globale sur les politiques
d’ immigration et d’'asile® Ce document mettait en
évidence les trois éléments clés d’une politique
d'immigration “efficace”: une action visant & prévenir
les pressions migratoires venant des pays tiers, des
mesures destinées a contrler I'immigration; et une
action destinée arenforcer lesinitiatives visant aintégrer
les étrangers en situation réguliére. Bien que ce dernier
aspect f(t considérablement développé™® par rapport au
rapport ministériel de 1991, I'accent restait mis
néanmoins sur la nécessité d' utiliser et de coordonner
toute lagamme des politiques communautaires (asavair,
politiques commerciale, étrangere, de développement
et de coopération) afin d’ éviter les pressions migratoires
et de les contenir. Ceci était essentiellement dO a deux
facteurs. Lefait qu'il n'y ait pas de véritable compétence
communautaire en matiere de migration impliquait que
la Commission devait inévitablement tenir compte de
laforte réticence des Etats membres sur laquestion ainsi
que de |eur réticence arenoncer aleurs prérogatives. En
outre, la Commission ne pouvait pas négliger le lien —
jamais prouvé empiriquement mais apparemment
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inextricable dansune grande partie del’ opinion publique
— entre I'immigration et le taux de chémage dans I’UE
et, plus généralement, la perception des immigrants
comme étant une menace pour les systémes de
prévoyance sociale — sans oublier I'impact percu de
I'immigration sur la sécurité interne.

3.2 La mise en cauvre du Traité d Amsterdam et le
débat actuel sur I’'immigration

En mars 2000, un rapport trés débattu des Nations unies
suscitaplusieursdiscussions et polémiques;® s’ appuyant
sur I'analyse des tendances démographiques actuelles
dans le monde et |es projections pour la période 1995-
2050, ce rapport plaidait pour une “immigration de
remplacement” afin de compenser le déclin inévitable
de la population en Europe et dans d’ autres parties du
monde.®* Plus particuliérement, selon le rapport, le
nombre d’ immigrés
nécessaires pour éviter
un déclin de Ila
population totale de
I’UE au cours des 50
prochaines années est
en gros comparable au
taux d’'immigration des
années 1990, c’est-&
dire une migration nette
annuelle moyenne de
857.000 personnes. Ce-
pendant, lerapport prév-
oit que pour prévenir
un déclin de la popul-
ation active, le nombre
de migrants devrait
doubler par rapport a
I’ expérience récente en
la matiére.®

Les constatations
provocantes du rapport
furent non seulement le
point de départ d'un
débat public trés animé
sur cette question dans
la presse européenne,
toujoursencours,®mais
elles ont aussi contribué a rouvrir le débat sur
I"'immigration dans les institutions européennes et les
Etats membres & un moment ol une réflexion interne
était d§ja en cours sur la meilleure fagcon de mettre en
ocavre les nouvelles dispositions d’ Amsterdam pour
créer un “espace de liberté, de sécurité et de justice”, a
la suite du Plan d’ action de Vienne, des conclusions de
Tampere et de la présentation du tableau de bord de la
Commission (supra, §1.2).

L’une des premiéres initiatives post-Amsterdam
proposéespar laCommissionsur leterraindelamigration
est leprojet dedirectiverelativeau droit au regroupement
familial,* présentée au Consell le ler décembre 1999
mais qui n’a pas encore été arrétée. Cette initiative est
la premiére d'une série de projets de directive sur
I’admission de ressortissants de pays tiers a des fins
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La communication sur une politique
communautaire en matiere
d’'immigration part de I’hypothese
gue “les politiques “d’immigration
z& 0" menées au cours de ces trente
dernieres années ne sont plus adaptées
VU le contexte économique et
demographique’, et plaide en faveur
d’'une “nouvelle approche” de

I’immigration.

diverses, qui représentent la ‘communautarisation’ du
projet de Convention sur |’admission présenté par la
Commission et soumis au Conseil pour premiére lecture
avant I’entrée en vigueur du Traité d’ Amsterdam.® Ce
projet aété suivi d' un projet de directive sur le statut des
ressortissants de pays tiers qui séournent depuis
longtemps dans I’Union, présenté le 13 mars 2001.%
D’ autrespropositionsdedirectivestraitant del’ admission
d’ autres catégories de ressortissants de pays tiers
(notamment, a des fins d’études ou de formation
professionnelle, d’exercice d' une activité de salarié ou
d'activités économiques a titre d’'indépendant) sont en
cours de préparation et devraient étre présentées par la
Commission pour la fin de cette année 2001. Deux
autres directives approuvées par le Conseil, respective-
ment en juin et novembre 2000,%” sont étroitement
reliées aux questions de la migration, mais traitent plus
spécifiqguement de la
lutte  contre la
discrimination, le
racisme et la xéno-
phobie. S'agissant de
la lutte contre I'immi-
gration clandestine et
de la gestion des flux
migratoires, un instru-
ment particuliérement
important est la pro-
position de décision-
cadre du Consell rela-
tive a la lutte contre la
traite des étres humains
gue la Commission a
présentée en décembre
2000 (supra, § 2.5). Par
ailleurs, un projet de
communication de la
Commission au Con-
seil et au Parlement
européen portant sur la
lutte commune contre
I’immigration clande-
stine est actuellement
en voie de préparation.

Plusieurs propo-
sitions ont été présentées aussi par les Etats membres —
qui partagent avec la Commission un droit d’initiative
dans ce domaine (Art. 67.1 TCE) — et notamment par les
présidencessuccessivesdel’ UE. LaPrésidencefrancaise,
en particulier, a présenté plusieurs initiatives au
deuxiéme semestre 2000 portant essentiellement sur les
moyens de prévenir et combattre |I'immigration
clandestine.®® Ces initiatives comportent: un projet de
directive®® et un projet de décision-cadre™ sur,
respectivement, la définition de I'aide a I’entrée, a la
circulation et au séjour irréguliers, et le renforcement du
cadre pénal pour larépression de I’aide a |’ entrée et au
s§jour irréguliers; un projet de directive relative a
I”harmonisation des |égislations des Etats membres en
matiere de sanctions pécuniaires imposées aux
transporteurs acheminant sur le territoire des Etats
membres des ressortissants des pays tiers démunis des
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documents nécessaires pour y étre admis;™ et un projet
de directive relative a la reconnaissance mutuelle des
ordres d’ expulsion, qui vient d’ étre approuvé au dernier
Conseil JAI.? En outre, la Présidence frangaise s est
montrée particulierement active pour relancer le débat
général sur I'immigration qui avait éé entamé par le
rapport des Nations unies susmentionné: des discussions
sur ce point ont ét€ menéeslorsdelaréunion ministérielle
informelle de Marseille (en juillet 2000) et trois
conférences furent organisées sur certains aspects
spécifiques de I'immigration.”™

La Commission est intervenue dans cette discussion en
novembre 2000 avec deux communications analysant
I’ état du débat sur I'immigration et I’ asile, et en faisant
des propositions pour avancer sur ces dossiers.’ La
communication sur une politique communautaire en
matiere d'immigration part de I’hypothese que “les
politiques “d’immigration zéro” menées au cours de ces
trente derniéres années ne sont plus adaptées vu le
contexte économique et démographique’, et plaide en
faveur d’une “nouvelle approche” de I'immigration.™
Lacommunication se distancie clairement du rapport de
I’ONU déa cité sur la “migration de remplacement”.
Cependant, elle considére que “le nombre de
ressortissants des paystiers qui sont entrésdans |’ Union
cesdernieresannéesest él evéet lespressionsmigratoires
continuent a s’exercer et s’accompagnent d’une
progression de I'immigration clandestine, des activités
des passeurs et de la traite des étres humains’ (p.3).
D’autre part, “en raison des pénuries croissantes de
main-d oauvre, qualifiée ou non, un certain nombre
d’Etats membres ont déja commencé a mener des
politiques de recrutement actif de ressortissants des
pays tiers’ (ibidem). Dans ce contexte, il est donc
nécessaire de mener une politique d’immigration
“proactive’, ¢’ est-a-dire une politique qui au lieu de se
focaliser sur de vaines tentatives visant a prévenir et a
arréter I’immigration aux portesdela’ forteresse Europe’,
tente au contraire delesgérer et delesréguler en fonction
des besoins du marché du travail européen. D’ ailleurs,
le Conseil de Tamperelui-mémeainsisté sur lanécessité
d'un “rapprochement des législations nationales
relatives aux conditions d’admission et de séour des
ressortissants de pays tiers, fondé sur une évaluation
commune tant de I'évolution économique et démo-
graphique au sein de I’ Union que de la situation dansles
pays d'origine” (point 20 des conclusions).
LaCommission ne propose pas un systéme de quotas
al’ échelle européenne, qui serait “impraticable’ (p. 16),
mais plutdt un systeme d’ “objectifsindicatifs’ fixés sur
la base des rapports périodiques des Etats membres,
réexaminant I'impact de leurs palitiques d’ immigration
au cours de la période écoul ée et faisant des projections
sur le nombre de migrants économiques dont ils auraient
besoin a I'avenir (y compris leurs niveaux de
qualification). Ces objectifs indicatifs ne tiendraient
pas seulement compte des besoins du marché du travail
de chaque Etat membre, mais aussi des accords conclus
avec les pays d’ origine des migrants, de |’ acceptation de
travailleurs migrants supplémentaires par |’opinion
publique dans le ou les pays concernés, des ressources
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disponibles pour I'accueil et I'intégration, des
possihilités d' adaptation sociale et culturelle, etc. Ce
processus devrait tenir compte de I’évolution de la
situation générale de I’ emploi dans I’ UE, et notamment
desprogrésréalisésdanslamise en cauvre dela Stratégie
européenne pour |I’emploi telle qu’ elle fut définie par le
Consell européen de Luxembourg (1997) et ensuite par
le Conseil européen de Lisbhonne (mars 2000). Le
mécanisme proposé par la Commission laisse donc aux
Etatsmembresledernier mot sur I’ admissiondesmigrants,
mais les différentes politiques de migration devront
cependant étre coordonnés au niveau européen.

Il est évident que I’'approche défendue dans cette
communication représente une rupture manifeste par
rapport aux politiques d’immigration mises en cauvre au
niveau de I’UE dans |e passé. La question est de savoir
si les Etats membres suivront la Commission sur cette
voie, tenant compte de la sensibilité de la question sur
les scénes nationales, ainsi que des différences d' appro-
ches et de politiques dans ce domaine.” Une
démonstration claire de la réticence des Etats membres
sur ce terrain est | attitude envers la question distincte
mais connexe de |’ extension de la libre circulation des
travailleurs aux personnes venant des pays d Europe
centrale et orientale (PECO) alasuite del’ élargissement
de 'UE.” Sur ce théme, que I’on ne peut développer
pleinement ici, une pléthore d’ études et de rapports ont
déja été produits, présentant des chiffres, des prévisions
et des scénarios assez différents (et parfois méme
contradictoires).” Le Gouvernement allemand a
demandé explicitement une période de transition de
sept ans avant d’ étendre aux ressortissants des PECO le
droit a la libre circulation des travailleurs.” La
Commission a présenté une ‘Note d’'information’ en
mars 2001, qui concluait qu'il n’y aura pas d’ augmen-
tation spectaculaire dans la migration est-ouest et que
I"impact global sur le marché du travail européen sera
limité, méme si certains Etats membres pourraient étre
touchés plus que d’ autres.® Ce document suggérait cing
options possibles pour traiter de cette question:
notamment, une fermeture totale du marché du travail
communautaire pendant une période limitée, une
libéralisation compléte des leur adhésion et trois
hypothéses intermédiaires (systéme de quotas, clauses
de sauvegarde et un systéme flexible de régimes
transitoires.). L’ option retenue en définitive par la Com-
mission®® envisage une période de transition générale
de cing ans, avec une extension possible par chague Etat
membre individuellement pour une période de
maximum deux ans. Cependant, apréslesdeux premiéres
années, il est prévu un réexamen automatique reposant
sur un rapport présenté par la Commission au Conseil:
a ce moment-l1a, on pourra éventuellement décider
d'abréger ou de lever la période de transition, tout en
laissant aux Etats membres la possibilité de maintenir
un régime plus restrictif s'ils le souhaitent. Les
discussions sur la question restent ouvertes et le résultat
du débat dépendra sans aucun doute de I’ accord global
auquel on arrivera sur I’ensemble du paquet de
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|’ adhésion.

4. Une politique européenne commune en matiéere
d’'asile et d’'immigration: la voie a suivre pour
avancer

La bréve analyse réalisée dans cet article montre

clairement les différences qu'il y a entre les politiques

d asileet d'immigration, maisaussi I’ étroite imbrication

de ces deux questions, qui risque parfois d avoir des

répercussions
négatives, méme non
recherchées, sur les
droits des demandeurs
d'asile qui sont de
bonne foi. D’ autre part,

S'il estvrai quenul n’ ose

contester le droit a

I’asile, on ne peut pas

nier qu'il y a aussi un

risqueconcret d’ unabus
des procédures d'asile,
qui  sont parfois
utilisées par les

“migrants économi-

ques’ comme une alter-

native pour accéder au
territoiredesEtatsmem-
bres. De plus, on a vu
gu'il y atoute une série
de questions qui vont
au-delad du droit con-
sacré dans la Conven-
tion de Genéve — la
protection temporaire et ‘subsidiaire’, le partage de la
charge des réfugiés et des personnes déplacées — qui
restent des questions beaucoup plus controversées et
pour lesquelles le débat est encore ouvert. Et nous avons
vu que mémel’ “actualité¢’ dela Convention de Genéve
est parfois remise en question.®

Le discours sur I'immigration est, comme nous

I"avons vu, encore plus sensible et controversé. Bien

que les derniers développements et le changement

d attitude partiel puissent donner lieu a un optimisme

modéré sur la conception d'une future politique

européenne en matiére d’immigration, les principaux
points sous-jacents sont loin d' étre résolus. Premiére-
ment: |'Europe est-elle préte a se définir comme une

‘société d'immigration’? Dans |’ affirmative, cela

n'impliquerait pas |’ octroi d’un acces libre et généralisé

ason marchédu travail, commelemontrent lesexemples
des Etats-Unis d’ Amérique et de I’ Australie.®® Mais ce
serait sans doute le premier pas vers une politique claire
et cohérente de gestion des flux migratoires, qui est
devenue une nécessité incontournable et qui devrait
venir compléter les mesures destinées a lutter contre
I'immigration clandestine, la contrebande et |a traite
des étres humains. Deuxieémement: I’ Union européenne
est-elle disposée a accorder aux ressortissants de pays
tiersrésidant | également sur leterritoired’ un de ses Etats
membres des droits aussi proches que possible de ceux
dont jouissent ses propres ressortissants? Ceci ne semble
pas étre le modele de politique d’immigration suivi
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Une politique claire et cohérente de
gestion des flux migratoires, qui est
devenue une nécessité incontour nable
et qui devrait venir compléter les
mesur es destinées a lutter contre
I’immigration clandestine, la
contrebande et la traite des étres

humains.

jusgu’ici par I’'UE. Et pourtant, le Conseil de Tampere
aappelé (point 21 des conclusions) explicitement de ses
voaux le rapprochement du statut des ressortissants de
pays tiers de celui des ressortissants des Etats membres
et @ méme donné son soutien a |’ objectif d’ “offrir aux
ressortissants de pays tiers résidant |également depuis
longtemps dans I’Union la possibilité d’obtenir la
nationalité de |’ Etat membre dans lequel ils résident”.

Il est donc vrai quel’ UE avance désormaissur lavoie
d’un régime commun
d asile et de migration
et qu’il serait
impossible de faire
maintenant machine
arriere. Cependant la
question est de savoir
quand et, I’on pourrait
gjouter, comment, untel
systeme pourra-t-il étre
mis en place. Bien que
le Traité d’ Amsterdam
et le Plan d'action de
Vienne fixent, comme
nous |'avons vu, des
délais précis pour
I" adoption de la plupart
des mesures, ce
processus a connu
quelquesretardset s est
heurté & un certain
nombre de difficultés.®

Il nenousreste qu’ a
espérer que lanouvelle
attitude envers I'immigration de ressortissants de pays
tiers et I’engagement réaffirmé vers la création d’'un
systeme commun d'asile, conjugués aux nouvelles
compétences de la Communauté dans les domaines de
I'immigration et de |’ asile, puissent traduire les ‘ bonnes
intentions’ exprimées dans plusieurs documents et plans
d'action en des politiques a la fois concrétes, efficaces
et humaines.

NOTES

1 Signéleler octobre 1997 et entréen vigueur le ler mai 1999.

2 Laréférenceici atrait al’accident qui aeu lieu en juin 2000
preés de Douvres, ou 58 Chinois qui essayaient d' entrer
illégalement au Royaume-Uni, cachés dans un camion, sont
morts asphyxiés.

8 “Visas, asile,immigration et autres politiquesliéesalalibre
circulation despersonnes” (articles61-69 TCE). Lenouveau
TitrelV inclut aussi lacoopérationjudiciaireenmatierecivile.

4 LeTraité de Maastricht (1992) acréél’* Union européenne’,
faite de trois ‘piliers': le premier représentant le pilier
communautaire, a savoir les politiques communautaires
‘traditionnelles’; ledeuxieémecréant une' Politiqueétrangere
et de sécurité commune’; et enfin le troisiéme pilier, qui
couvre les palitiques dans les domaines de la Justice et des
affaires intérieures, c'est-a-dire les politiques d'asile et
d'immigration; les regles régissant le franchissement des
frontiéres extérieures; lalutte contre latoxicomanie; lalutte
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contre lafraude de dimension international e; la coopération
judiciaire en matiéere civile; la coopération judiciaire en
matiere pénale; la coopération douaniere; et la coopération
policiéere.

Sur le ‘Troisieme pilier’ du Traité de Maastricht, voir: J.
Monar (ed.), The Third Pillar of the European Union:
Cooperation in the Fields of Justice and Home Affairs,
European Interuniversity Press, Bruxelles, 1994; et M. den
Boer, Taming the Third Pillar: Improving the Management
of Justice and Home Affairs Cooperation in the EU, IEAP,
Maastricht, 1998.

Ces deux aspects de la politique de visa étaient déja décidés
alamagjorité qualifiée avant Amsterdam, sur labase del’ ex-
art. 100 C TCE.

Pour plusdedétailssur lesparticul aritésdu nouveau Titrel V,
voir: K Hailbronner, “European Immigration and Asylum
Law under the Amsterdam Treaty”, CMLR, 35, 1047-1067,
1998. Sur le réle de la Cour de justice: C.C. Giardino,
“Schengen et le troisieme pilier; le contrdle juridictionnel
organisé par le Traité d Amsterdam”, Revue du Marché
Commun, vol.. 2, 1998, pp. 89-124.

Voir le Protocole sur la position du Royaume-Uni et de
I’Irlande, annexé au Traité d’ Amsterdam.

Le Danemark participe tout de méme aux mesures relatives
a la politique de visas qui étaient dé§ja de la compétence
communautaire avant Amsterdam (sur la base de I’ article
100C TCE) et aux mesuresdével oppant " acquisde Schengen:
voir le Protocole sur la position du Danemark, annexé au
traité d’ Amsterdam.

JOCE 80/1 du 10.3.01.

Enoutre, laDéclaration (n° 5) relativeal’ article 67 adoptée
par la Conférence stipule que: a partir du ler mai 2004, la
codécision sera étendue aux mesures fixant les conditions
dans lesquelles les ressortissants des pays tiers peuvent
circuler librement sur leterritoire des Etats membres pendant
une durée maximale detroismois; et lacodécision seraaussi
étendue aux mesures relatives aux normes et modalités
auxquelles doivent se conformer les Etats membres pour
effectuer lescontrél esdespersonnesaux frontiéresextérieures
apartir deladate alaquelleil y auraun accord sur le champ
d application des mesures concernant le franchissement par
les personnes des fronti éres extérieures des Etats membres”.
JOCE 19/1 du 23.1.1999.

Quatre versions du tableau de bord ont été présentées
jusqu’ici. Lapremiere version fut présentée le 24 mars 1999
(COM (2000) 167findl), et fut suivied’ uneversionconsolidée
le 29 mai 2000 (COM (2000) 782 final. La premiere mise &
jour semestrielle fut présentée le 30 novembre 2000 (COM
(2000) 782 final). La deuxieme mise a jour vient d'étre
présentéeau Conseil JAI les28/29 mai 2001 (COM (2001)278
final).

Position commune du 4 mars 1996 sur |’ application
harmonisée de la définition du terme “réfugi€’ figurant a
I’article 1 de la Convention de Genéve du 28 juillet 1951
relative au statut des réfugiés (JOCE L 63/10 du 13 mars
1996).

Résolution du Conseil, du 20 juin 1995, sur les garanties
minimales pour les procédures d' asile, JOCE C 274/13 du
19 septembre 1996.

Résolution sur les demandes d'asile manifestement non
fondées; résolution sur une approche harmonisée des
guestions relatives aux paystiers d’ accueil; conclusions sur
les pays dans lesquels, en regle générale, il n’existe pas de
risque sérieux de persécution. Londres, le 30 novembreet le
ler décembre 1992. Les “Résolutions de Londres’ sont
publiéeset commentéesdans’ The AsylumAcquisHandbook’,
édité par Peter J. van Krieken, T.M.C. Asser Press, LaHaye,
2000.

Résolution du Conseil, du 25 septembre 1995, relative au
partage des charges en ce qui concernel’ accueil et le s§our,
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25

26

27

28

29
30
31

atitre temporaire, des personnes déplacées (JOCE C 262/1
du 7 octobre 1995) et Décision du Conseil ,du 4 mars 1996,
relativeauneprocédured alerteet d' urgencepour larépartition
des charges en ce qui concerne |’ accueil et le s§jour, atitre
temporaire, des personnes déplacées (JOCE L 63/10 du 13
mars 1996).

Action commune 99/290/JAI établissant des projets et des
mesures destinés a soutenir concrétement |’accueil et le
rapatriement volontaire de réfugiés, de personnes déplacées
et de demandeursd’ asile, y compris une aide d’ urgence aux
personnes ayant fui en raison des événements récents qui se
sont produits au Kosovo, JOCE L 114/2 du ler mai 1999.
CommunicationdelaCommissionau Consell et au Parlement
européen ‘Vers une procédure d’ asile commune et un statut
uniforme, valable danstoutel’ Union, pour |es personnes qui
sevoient accorder |’ asile, COM (2000) 755final, 22.11.2000.
LaconventiondeDublinest entréeenvigueur leler septembre
1997 entre les 12 Etats signataires originels, le ler octobre
1997 pour la Suede et I’ Autriche et pour la Finlande le ler
janvier 1998. Elle est a présent d’ application entre tous les
Etats membres.

Pour plus de détails sur la Convention de Schengen, voir
infra, § 3.1.

Voir C. Marinho et M. Heinonen, Dublin After Schengen:
Allocating Responsibility for Examining AsylumApplications
in Practice, EIPASCOPE, n° 3, 1998.

Décision n® 1/97 du 9 septembre 1997, du comitéinstitué par
I’article 18 de la convention de Dublin du 15 juin 1990,
relative a certaines dispositions pour mettre en cauvre la
convention (JOCE L 281 du 14.10.1997); décision n° 2/97,
du 9 septembre 1997, du comitéinstitué par I article 18 dela
convention de Dublin du 15 juin 1990, établissant sesregles
de procédure (JOCE L 281 du 14 octobre 1997); décision n®
1/98 du 30juin 1998 rel ative aux dispositions pour mettreen
cauvrelaconvention (JOCE L 96 du 14.07.1998); et décision
n° 1/2000 du 31 octobre 2000 du comitéinstitué par I article
18 de la convention de Dublin, relative au transfert de la
responsabilitédel’ examen desdemandesd’ asile émanant de
membresdelafamilleconformément al’ article3, paragraphe
4, et al’article 9 de ladite convention (JOCE L 281/1, du 7
novembre 2000).

Danish Refugee Council, The Dublin Convention— Study on
itsimplementation in the 15 Member States of the European
Union, janvier 2001.

Voirl"accord du18mai 1999 conclupar leConseil del’ Union
européenne, la République d'Islande et le Royaume de
Norvege sur |'association de ces deux états a la mise en
cauvre, al’application et au développement de I’ acquis de
Schengen (JOCE L 176/36 du 10 juillet 1999).

Accord entre la Communauté européenne, la République
d'IslandeetleRoyaumedeNorvegerel atif aux critereset aux
mécanismes permettant de déterminer |’ Etat responsable de
I’examen d’'une demande d'asile introduite dans un Etat
membre, en Islande ou en Norvege (JOCE L 93/40 du
3.4.2001).

Reglement (CE) n° 2725/2000 du Conseil du 11 décembre
2000 concernant la création du systéme “Eurodac” pour la
comparaisondesempreintesdigitalesaux finsdel’ application
efficace de la convention de Dublin (JOCE L 316/1, du 15
décembre 2000).

Lesparagraphes15a17 du préambul e du réglement Eurodac
font référence a |’ application de la directive 95/46 CE du
Parlement européen et du Conseil, du 24 octobre 1995,
relative alaprotection des personnes physiques al’ égard du
traitement des données a caractére personnel et a la libre
circulation de ces données (JOCE L 281/31 du 23 novembre
1995).

Voir note 18.

COM (2000) 303 final, du 24.5.2000.

Décision 2000/596/CE du Conseil du 28 septembre 2000
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portant création d'un Fonds européen pour les réfugiés
(JOCE L 252/12 du 6 octobre 2000.

Appel a propositions — Fonds européen pour les réfugiés —
Actions communautaires (2000/C 380/11) JOCE C 380/19
du 30 décembre 2000.

COM 2000(578) final.

COM (2001) 181 final, du 3.4.2001.

Pour plus de détails sur les questions de I'asile et de la
protection, voir entre autres Guy Goodwin-Gill, The
Individual Refugee, the 1951 Convention and the Treaty of
Amsterdam, dans Elspeth Guild and Carol Harlow (eds.),
Implementing Amsterdam— Immigration and Asylum Rights
in EC Law, Oxford-Portland, 2001; Nathalie Berger, La
Politique Européenne d’ Asile et d’ Immigration — Enjeux et
Per spectives, Bruylant, Bruxelles, 2000; Jean-Y ves Carlier
et Dirk Vanheule (eds.) L’ Europe et les Réfugiés: un défi?,
Kluwer Law International, 1997; et Daniéle Joly, Heaven or
Hell? Asylum Policies and Refugees in Europe, University
of Warwick, 1996.

La Convention et ses deux Protocoles—1"un sur le trafic de
migrants par terre, air et mer, et |’autre pour prévenir,
supprimer et réprimer latraitedesétreshumains, enparticulier
des femmes et des enfants, fut signée a Palerme le 15
décembre 2000.

Décision du Conseil du 8 décembre 2000 concernant la
signature de la convention des Nations unies contre la
criminalitétransnational eorgani séeet desprotocol esannexes
sur lalutte contre latraite des personnes, en particulier des
femmeset desenfants, et letrafic de migrants par terre, air et
mer au nom de la Communauté européenne, JOCE L 30/44
du 1.2.2001.

Action commune du 24 février 1997 adoptée par le Conselil
surlabasedel’ article K.3 du Traité sur I’ Union européenne,
relative a la lutte contre la traite des étres humains et
I" exploitation sexuelledesenfants, JOCE L 63/2du4.3.1997.
COM (2001) 854 final, JOCE 62 E/324, du 27.2.2001.
Agence Europe, n° 7972, du 29.5.2001.

Voir J. Morrison, The Trafficking and Smuggling of Refugees
— The End Game in European Asylum Policy?, juillet 2000,
Rapport demandé par le HCR des Nations Unies.

Voir par exemple: I’ Accord instituant I’ Espace économique
européen avec la Norvege, I'lslande et le Liechtenstein
(1992); I’ Accord sur lalibrecircul ation des personnesconclu
aveclaSuisse(1999); I’ Accord d’ associationaveclaTurquie
(1973); Les Accords Européens conclus avec 10 pays
candidats d’ Europe centrale et orientale (1993-1999); les
Accords Euro-Méditerranéens avec les pays du Maghreb
(Algérie, 1978; Maroc, 1978 et 2000; Tunisie, 1978 et 1998);
lesaccordsdepartenariat et decoopération aveclesanciennes
républiques soviétiques (1995-1997).

L’ analyse détaill ée des droits des ressortissants ‘ privil égiés
de paystiersdépasselaportée decet article. Pour un examen
approfondi de cette question voir, entre autres: N. Berger,
cit.,ch. 1; S.Peers, “ Aliens, Workers or Humans? M odelsfor
Community Immigration Law”, in E.Guild et C.Harlow
(eds.), Implementing Amsterdam. Immigration and Asylum
Rights in EC Law, Hart Publishing, Oxford, 2001, ch.2;
H.Staples, The Legal Status of Third Country Nationals
Resident in the European Union, Kluwer, The Hague, 1999,
ch.7.

Voir par exemple, les affairesjointes 281, 283 a 285 et 287/
85, REC 3245 [1987], concernant une Décision de la
Commission instaurant une procédure de communication
préalable et de concertation sur les politiques migratoires
vis-a-vis des pays tiers, reposant sur |’ex-article 118 CE
concernant I’ amélioration des conditionsdevie et detravail.
Cing Etats membres ont contesté la compétence de la
Commission pour adopter cette décision sur la base de
I"ancien article 118 CE.

En 1986 un “Groupe ad hoc sur I’ mmigration” fut créé afin
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defairerapport chaqueannéeaux ministresdesEtatsmembres
chargésdel’ Immigrationsurlesquestionsliéesal’ immigration.
A cegroupes est ajoutéen 19891 e“ Groupedescoordinateurs
sur lalibrecirculation des personnes’. Cedernier arédigéen
1989 unrapport connu souslenomde“Document dePalma”,
contenant un inventaire des mesures dont |’ adoption était
considérée alafois souhaitable et nécessaire, afin de rendre
possible |a réalisation d’'un espace de libre circulation de
personnes al’intérieur de la Communauté.

SN 4038/91, 3 décembre 1991. Le rapport est publié dans:
E. Guild and J.Niessen, The Developing Immigration and
AsylumPoliciesof the European Union, Kluwer, TheHague,
1996.

S. Peers,” Building Fortress Europe: Thedevelopment of EU
Migration Law”, CMLR, 35: 1235-1272, 1998.

Vair, par exemple: |esrecommandationsdesministreschargés
de I'lmmigration de 30 novembre/ler décembre 1992 (SN
4678/92, WGI 1266, 16 novembre 1992) et des1-2juin 1993
(SN 3017/93, WGI 1516), 25 mai 1993), toutes les deux
publiées dans E.Guild and J. Niessen, cit.; les recom-
mandations du Conseil de décembre 1995 (JOCE C 1996 5/
1) et septembre 1996 (JOCE 1996 C 304/1).

Voir les six résolutions arrétées entre 1993 et 1997 sur:
regroupement familial (SN 28 28/1/93, du 1.1.93, reproduite
dans E. Guild and J. Niessen, cit.); admission a des fins
d'emploi (JOCE 1996, C 274/3); admission aux fins de
I exerciced’ uneactivitéprofessionnelleindépendante (JOCE
1996 C 274/7); étudiants (JOCE 1996 C 274/10); politiques
d'intégration (JOCE C 80/2); et mariages de complaisance
(JOCE 1997 C 382/1). Pour une analyse desrésol utions, voir
S. Peers, EU Justice and Home Affairs Law, Pearson
Education Limited, 2000, ch.5.

Réglement n° 1683/95 du Conseil établissant unmodél etype
devisa(JOCEL 164/1 du 14.7.1995) et Reglement n° 2317/
95du Conseil déterminant |espaystiersdont |esressortissants
doivent étre munis d'un visa lors du franchissement des
frontiéres extérieures des Etats membres (JOCE L 234/1 du
3.10.1995). Cedernier fut remplacé une premierefoispar le
réglement n° 574/1999 (JOCE L 72/2 du 18.3.1999) et
ensuite par le reglement n° 539/ 2001 (JOCE L 8V/1 du
21.3.2001).

Voir: Décision du Conseil du 30 novembre 1994 relative a
une action commune adoptée par le Conseil sur la base de
|"article K.3 paragraphe 2 point b) du traité sur I’Union
européenne en ce qui concerne les facilités de déplacement
des écoliers ressortissants de paystiersrésidant dans un Etat
membre, JOCE L 327/1 du 19.12.1994; Action commune du
24 février 1997 adoptée par le Conseil sur labasedel’ article
K.3dutraitésur |’ Union européenne, relativealalutte contre
la traite des étres humains et I'exploitation sexuelle des
enfants, cit., note 39.

En effet, lesmesures adoptées sur labase du troisiemepilier,
actions communes inclues, n’étaient pas soumises, avant
Amsterdam, au contrélejuridictionnel delaCour dejustice,
ce qui rendait impossible de sanctionner un éventuel non-
respect par les Etats membres des obligations découlant de
cesinstruments. Le Traité d' Amsterdam, outre a remplacer
les actions communes par de nouveaux instruments
juridiguement contraignants—les' décisions' etles’ décisions-
cadres’ (article 34 TUE) —aaittribué une compétence limitée
(et partielle) ala Cour de justice également sur le troisiéme
pilier.

JOCE C 11/6, 15.1.94.

Sur cette question, voir: D. O’ Keeffe, “The Convention on
the Crossing of the External Frontiersof theMember States’,
dans A. Pauly, De Schengen a Maastricht: voie royale et
course d'obstacles, IEAP, 1996, pp. 33-44.
LaConvention a été signée a Schengen (L uxembourg) le 19
juin1990entrelespaysduBénélux, I’ AllemagneetlaFrance,
en vue de mettre en cauvre I’ Accord (cadre) de Schengen
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signé 5 années auparavant, le 14 juin 1985. Les autres Etats
membres, al’ exceptionduRoyaume-Uni et del’ Irlande, y ont
adhéré plus tard. Le texte de I’ Accord et de la Convention,
ainsi que I'acquis Schengen qui en résulte, est maintenant
publié au JOCE L 239 du 22.9.2000.

Voir le Protocole intégrant |’acquis de Schengen dans
I” Union européenne, ainsi quelesdeux décisionssuccessives
du Conseil donnant application au protocole méme: décision
n° 1999/435/CE et décision n° 1999/436/CE, publiées au
JOCE L 176 du 10.7.1999, p. 1 et 17 respectivement. Sur
I”intégration de Schengen dans|’ UE, voir aussi: M. den Boer
et L. Corrado, “For the Record or Off the Record: Comments
About thelncorporation of Schengenintothe EU”, European
Journal of Migration and Law, 1999, pp. 397-418.

Sur lacoopération Schengen en général, voir: A. Pauly (ed.),
op. cit. note 56; M. den Boer (ed.), Schengen Final’s Days?
The Incorporation of Schengen into the New TEU: External
Borders and Information Systems, |IEAP, 1998. D’autres
publications de I'lEAP sur ce sujet figurent sur le site
www.eipanl.

COM (94) 23 final du 23.2.1994.

Voir pages 33-42 de la Communication.

United Nations Secretariat — Department of Economic and
Social Affairs—Population Division, Replacement Migration:
Isita Solutionto Declining and Ageing Population?, 21 mars
2000.

LeJapon, laCorée et |aFédération russe sont aussi indiqués.
Secrétariat des Nations Unies, cit., pp. 85-87. En |’ absence
de migration, précise le rapport, “the upper limit of the
working age would need to be raised to about 76 yearsin the
European Unionin order to obtainin 2050 the same potential
support ratio observed in 1995, i.e. 4,3 persons of working
age per older person”, p.87.

Voir, entre autres: “The Wages of Hypocrisy. Europe's
Ambiguous Approach to Immigrants’ et “Knocking on
Europe's Door”, Time Europe — Special Report, 3 juillet
2000, n° 25 (disponible aussi en ligne: www.time.com);
“Immigration: La tentation de I’ ouverture”, Le Monde, 15
ao(t 2000; “Migration News Sheet”, avril et aolt 2000; “EU
Feels Pressure to Rethink Policy on Immigration” et
“Immigration: Rocky Road from Control to Management”,
Financial Times, 9 et 12 octobre 2000; “Fortress Europe
Confronts the Unthinkable’, The Guardian, 30 octobre
2000.

COM(99)638, JOCE C116 E/66 du 24.4.2000. Une
propositionmodifiée, qui incorporecertainsdeschangements
proposés par le Parlement européen et le Consell, a éé
présentée le 10 octobre 2000: COM (2000)624 final, JOCE
C 62 E/99 du 27.2.2001.

COM(97)387 final du 30.7.1997. Pour une analyse de la
proposition de Convention, voir: N. Berger, cit., p.119.
COM(2001)127 final.

Directive 2000/43/CE du Conseil du 29 juin 2000 relative a
lamise en cauvre du principe de I’ égalité de traitement entre
les personnes sans distinction de race ou d’ origine ethnique,
JOCE L 180/22 du 19.7.2000; et directive 2000/78 CE du
Conseil portant création d’un cadre général en faveur de
I” égalitédetraitement enmatiered’ emploi et detravail, JOCE
L 303/16 of 2.12.2000.

La Présidence frangaise a aussi préparé un “Plan d' action
pour améliorer le contr6le de I'immigration clandestine”,
publié dans Satewatch, juillet 2000. Voir aussi: Migration
News Sheet, aolt 2000.

JOCE C 253/1 du 4.9.2000.

JOCE C 253/6 du 4.9.2000.

JOCE C 269/8 du 20.9.2000.

Directive n°® 2001/40 CE du Conseil du 28.5.2001, JOCE L
149/34 du 2.6.2001.

Sur le co-développement et la maitrise des flux migratoires
(6-7juillet 2000), sur laluttecontrelesfiliéresd’ immigration

http://www.eipa.nl

74

7

&l

7

=

77

78

7

©

80

81

8

N

83

84

clandestine (20-21 juillet 2000) et sur I'intégration des
étrangers régulierement installés dans I’ Union (5-6 octobre
2000).

CommunicationdelaCommissionau Consell et au Parlement
européen “Une politique communautaire en matiere
d’ immigration”, COM (2000) 757 final du 22.11.2000 (sur
la communication relative a Iasile, COM(2000)755 final,
voir supra, § 2.1).

COM (2000) 757 final, pp. 5-6.

Lesrésultats du débat seront discutés lors d’ une conférence
qui se tiendra durant la Présidence belge au deuxieme
semestre de 2001. Les conclusions seront présentées au
Conseil européen de Laeken (décembre 2001), qui fournira
aussi une occasion d’un réexamen a mi-parcours de lamise
en cauvre des ‘jalons’ posés a Tampere.

“Free Movement of Workers in an Enlarged Union Sparks
Fierce Row”, European Voice, 18-24 mai 2000.

Parmi eux: T. Bauer and K. Zimmermann, Assessment of
Possible Migration Pressure and its Labour Market Impact
Following EU Enlargement to Central and Eastern Europe
—AStudyfor the Department for Educationand Employment,
1ZA, University of Bonn and CEPR, Bonn, July 1999; T.
Boeri and H. Bruecker, The Impact of Eastern Enlargement
on Employment and Wages in the EU Member Sates —
Report, European | ntegration consortium, Berlinand Milano,
2000; OECD, Migration Policiesand EU Enlargement: The
Case of Central and Eastern Europe, 2001. Ces études et
d’ autres encore sont accessibles via le site Web ‘Euractiv’:
WWW.euractiv.com.

Voir Migration News Sheet, janvier et février 2001.
European Commission, Information Note. The Free
Movement of Worker sin the Context of Enlargement, 6 mars
2001. Ce document reconneit qu’'une grande part de la
pression migratoire due a des facteurs géographiques,
politiques et culturels se concentrera probablement dans
certains Etats membres, asavoir I’ Allemagne et I’ Autriche.
Voir aussi lesremarques del’ Autriche sur le document dela
Commission: M. Landesmann (et al.) Additional Factsonthe
Austrian Stuationrelatingtothe Commission’s* I nformation
Note', mai 2000.

Elargissement: la Commission propose des régimes
transitoiresflexiblespour lalibrecirculationdestravailleurs,
11 avril 2001 (Communiqué de presse, Salle de presse de la
Commission, http://europa.eu.int/comm/press_room/
index_fr.cfm).

Dans I’ optique du 50éme anniversaire de la Convention de
Genéve, le HCR de I'ONU procede a des consultations
globales sur la protection internationale, essayant de
promouvoir une mise en oeuvre pleine et efficace de la
Convention et de mettre au point de nouvelles approches
complémentaires. Un Programme de travail a été convenu
lors d'une réunion organisationnelle qui s'est tenue le 12
décembre2000 (tirédewww.unchr.ch, voir Comitépermanent
du 30 mai 2001).

Voir: A. Punch and David L. Pearce (eds.), Europe's
Population and Labour Market beyond 2000, vol.1, Consell
del’ Europe, avril 2000, p. 94 et ss.; G.J. Borjas (et al.), “On
the Labour Market Impactsof Immigration and Trade”, dans
G.J. Borjas et R .B. Freeman (eds.), Immigration and the
Workforce: Economic Consequences for the United States
and Source Areas, University of Chicago Press, Chicago,
1992, pp.77-100.

Le Commissaire Vitorino lui-méme, responsable pour les
questions JAI, a récemment accusé les Etats membres de
ralentir |’ adoptiond’ instrumentsenmatiéred immigration et
asile, du fait qu’en pratique “they are very attached to their
national traditions, their national laws and the powers of
their national parliaments’: European Voice, 5-11 avril
2001. O
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