POINT DE DROIT

Le cadre juridique de la politique
migratoire de I'Union Européenne :

lecture critique

Zouhair ABOUDAHAB *

our la premiere fois de 1.1. En matiere d'asile, le traité semble de ces domaines est la mise en

I'histoire de la construc- d’Amsterdam dote le Conseil de laplace d'un «régime d'asile européen

tion européenne, les Etats capacité a adopter desréglesjuridiquesommun» (2) et des régles
membres de I'Union consentent aobligatoires dans plusieurs domainescommunautaires qui,aterme, devraient
communautariser le traitement desl’article 63 du TCE prévoit que I'ins- déboucher sur «une procédure d'asile
questions d'immigration et d’asile. Le tance communautaire arréte, notam-commune et un statut uniforme, vala-
traité d’Amsterdam, conclu le 2 octo- ment, dans un délai de 5 ans suivanble dans toute I'Union» (3). La Com-
bre 1997, entré en vigueur le ler mai’entrée en vigueur du traité, les «nor-mission européenne est chargée d'éla-
1999, fixe en ce sens le cadre juridiguemes minimales régissant I'accueil desborer, conformément a un tableau de
de cette communautarisation en modi-demandeursd’asile danslesEtatsmembord qu’elle a établi, des projets de
fiantle traité instituant la Communauté bres», celles concernant, égalementdirectives — dont certains ont déja été
européenne (TCE). Certes, le domaindes «conditions que doivent remplir les adoptés par le Conseil.

matériel relevant désormais des com+essortissants des pays tiers pour pou-
pétences de la Communauté en matiéreoir prétendre au statut de réfugié» et  1.2. Le franchissement des fron-
de politiques migratoires est d'une celles, enfin, relatives a la procéduretieres constitue également!’'un des nou-
importance étendue (1). Cependant, or’octroi ou de retrait d'un tel statut.  veaux domaines auquel s’étendent lar-
observera que le mécanisme de déci- gement les compétences commu-
sion retenu préserve étrangement les Parallélement, tout en introduisant nautaires ; il est directement lié a la
souverainetés étatiques (2), alors queine confusion regrettable entre «réfu-réalisation du marché intérieur sans
le contrble juridictionnel du respect giés» et «personnes déplacées» — cdrontiéres visé par I'ancien article 7A
des droits fondamentaux apparait matégories qu'il ne distingue pas nette-du TCE, tel qu’introduit en 1986 par
nifestement réduit — en un domainement — le TCE prévoit I'adoption de I'’Acte unique européen. L'interpréta-
ou les libertés individuelles sont émi- mesures les concernant dans deux séion de cet article et sa mise en oeuvre
nemment en jeu (3). ries de domaines (1) : demeurait toutefois problématique
s’agissant, en particulier, des ressortis-
- des «normes minimales relatives asants des Etats tiers : I'approche
1. Un domaine matériel étendu I'octroid’uneprotectiontemporaireaux communautaire défendue par la Com-
personnes déplacées en provenance drission — impliquant que I'abolition
Au regard de I'étendue des ques-pays tiers qui ne peuvent rentrer dansles contrbles aux frontieres intérieures
tions migratoires qu’elle couvre, la leur pays d'origine et aux personnesdevaitconcernertouslesindividus sans
communautarisation engagée par lequi, pour d’autres raisons, ont besoindistinction — s’était heurtée aux refus
traité d’Amsterdam apparait bel et biend’une protection internationale» ; «souverainistes» et sécuritaires de cer-
massive, d’autant que la démarche est tains Etats membres qui refusérent
assortie, dans certains cas, d'un calen- des «mesures tendant a assurer ud’abandonner tout controle aux fron-
drierimpératif de réalisation. Au coeur équilibre entre les efforts consentis partieresintérieures surles étrangerstiers ;
de ce domaine matériel défini par lesles Etats membres pour accueillir desce qui conduisit au blocage de I'action
articles 61 a 63 du traité instituant laréfugiés et des personnes déplacées ebmmunautaire pendant plus d'une
Communauté européenne, figurent lesupporter les conséquences de cet adécennie. Le traité d’Amsterdam réa-

guestionsd’asile, lefranchissementdesue I». lise ici un compromis visant a certains
frontieres et la politique d'immigra- égards le conflit entre les deux appro-
tion, outre que le traité d’Amsterdam, ches.

en réalisant I'intégration de I' «Acquis Notons, enfin, que conformément

Schengen» au sein de I'Union, permetaux conclusions du Conseil européen  D’une part, il clarifie de maniére
a celle-ci d’'en communautariser une— réuni les 15 et 16 octobre 1999 atranchée les objectifs de I'Union en la
patie Tampere — l'objectif visé dans I'en- matiere : désormais, le Conseil devra
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prendre les mesures visant «I'absence 1.3. Concernant la politique d'im- voit aussi intégré, tout au moins en
de tout contrdle des personnes, qu'ilmigration stricto sensy le traité partie, au champ d’application du traité
s'agisse des citoyens de I'Union ou ded’Amsterdamcommunautariseunlargecommunautaire. Reste que, au plan
ressortissants des pays tiers, lorsqu’eldomaine portant a la fois sur les condi-décisionnel, le cadre juridique mis en
les franchissent les frontieres intérieu-tions d’entrée et de séjour — qu'il place conserve aux Etats de larges pou-
res» (art.62, 1 du TCE). D’autre part, les’agira de rapprocher entre Etats memvoirs, s'écartant par la— toutau moins
traité prévoit que la réalisation d’un tel bres — les normes de la délivrance degrovisoirement du modéle
objectif ne pourra s’entendre qu’ac- visas de longue durée, y compris auxcommunautaire intégré.
compagnée de mesures propres a gdins de regroupement familial, le ren-
rantir aux Etats un niveau de sécuritéforcement de la lutte contre I'immigra-
intérieure acceptable : c’est en liaisontion clandestine et le séjour irrégulier, 2. Un mécanisme décisionnel
avec des «mesures d'accompagnede mémequeladéterminationdesdroitpréservant fortement les pou-
ment» (ou mesures compensatoires) eles ressortissants des pays tiers en sioirs étatiques
des «mesures visant a prévenir et duation réguliere a séjourner dans les
combattre la criminalité» que la libre autres Etats membres et, plus large- Le schéma décisionnel de la Com-
circulation doit étre entendue (art. ment, le rapprochement de leur statumunauté européenne implique, d’ordi-
61,a) ; de telles mesures devant conjuridique.. naire, une compétence d'initiative ex-
cerner aussi bien l'asile et 'immigra- clusive au profit de la Commission —
tion que les contréle aux frontieres  1.4. On notera, enfin, que la «coo-généralement considérée comme gar-
extérieures de I'Union. pération renforcée» menée jadis danslienne de «l'intérét communautaire»
le cadre des accords de Schengen, dort- et un partage du pouvoir de décision
L'objectif de suppression des con- I'objectif était le méme que celui de entre le Conseil, composé des repré-
trélesauxfrontiéresintérieures estainsi’Union européenne — I'abolition des sentants des Etats membres, et le Parle-
affirmé de maniére claire, y compris frontieres intérieures —, est désormaisment européen, assemblée issue du
pour les ressortissants des Etats tiersintégrée, par un protocole annexé awsuffrage universel. Dans le domaine
mais, dans le méme temps — et pour ldraité d’Amsterdam, au cadre juridique des questions migratoires, le traité
premiére fois de I'histoire de la cons- et institutionnel de I'Union euro- d’Amsterdam s’écarte d’untelmodéle,
truction communautaire — on noterapéenne : c’est la une des innovationsau moins pour une période transitoire
que le principe de libre circulation desles plus importantes de ce traité, sil'onde 5 ans a compter de I'entrée en vi-
personnes est mis sous condition : s&n croit certains auteurs (4). Aussi legueur dudit traité.
réalisation est subordonnée a la mise€Conseil de I'Union se substitue-t-il au
en place par les Etats de mesure€omité exécutif des Accords de 2.1. Eneffet, durant cette phase —
compensatoiressuffisantes,notammengchengen et procede-t-il a la détermi- qui a débuté le 1er mai 1999 — c’estle
des mesures de contrble accru des fromation de bases juridiques nouvellesConseil seul qui détient le pouvoir de
tieres extérieures ; le TCE précise dapour la plupart des dispositions et déci-décision : celui d’adopter des régle-
vantage la portée desdites mesuresionsconstituantl’ «acquis Schengen»ments etdesdirectives concernantl’en-
compensatoires en indiquant que, erCela concerne aussi bien les visas, Isemble des questions d’immigration et
tout état de cause, le niveau de sécuritélroit d'asile, les controles aux frontie- d'asile précitées. Le Parlement euro-
poursuivi ne doit pas étre inférieur ares externes, que la coopération entr@éen, organe de représentation démo-
celui prévu par les Accords de polices et douanes et le systeme d'incratique, sera ainsi écarté de la décision
Schengen. formation et d’échange de données redurant cette phase. Le Conseil n'aura
latives aux personnes recherchées opour obligation a son égard que de
Corrélativement, le Conseil se voit indésrables. requérir chaque fois son avis qui ne
doté de larges compétences en matiére liera point sa décision finale.
de franchissement des frontiéres exté- Au total, la communautarisation
rieures ol il devra prendre des mesureges questions d'immigration etd’asile 2.2, Quant au mécanisme
visant & assurer le contréle des persona permis, a coup sdr, un élargissemengiécisionnel retenu au sein du Conseil
nes selon des modalités et des normedescompétences matériellesdelaComui-méme, il importe d’observer qu'il
communes aux Etats membres. Ses amunauté européenne désormais habilitaisse la part belle aux Etats, puisque
tributionsélargissent,également, al’'en-tée a produire du Droit dans ces domaiies mesures a prendre doivent étre vo-
semble de la politique des visas denes— Droits'imposantauxEtatsmem-tées & I'unanimité : chaque Etat mem-
court séjour, y compris la procédure etbres et a leurs législations internes. urpre détient donc une sorte de droit de
les conditions de délivrance de ces ti-progrés incontestable est ainsi réalis&éto lui permettant de bloquer le méca-
tres par les Etats membres et la politifpar rapport aux techniques échouéesisme décisionnel communautaire ; les
que & adopter en la matiére a I'égarcfu traité de Maastricht, d’autant que legtats conservent de ce fait certaines de
des ressortissants des pays tiers.  domaine matériel du dispositif leurs prérogatives héritées de la coopé-
intergouvernementalde «Schengen» seation intergouvernementale passée.
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2.3 Le role prééminent des Etats  3.1. Cependant, dérogeantala proment ! — n’est pas définitif. La méme
s’observe également au plan du pou<édure ordinaire de renvoi préjudiciel technique de transition consacré par le
voir d'initiative et de proposition qui, — consacrée normalement au Droittraité d’Amsterdam — filet sécuritaire
en vertu du traité d’Amsterdam, leur communautaire — le traité pour les Etats ! — permet au Conseil,
est également dévolu, concurremment’ Amsterdamrestreintcelle-ciauxseu-néanmoins, 5 ans apres I'entrée en vi-
avec la Commission. Le Conseil devrales juridictions dont les décisions ne gueur du traité, de réintroduire le droit
donc statuer pendant cette phase aussbnt pas susceptibles de recours deommun des compétences
bien sur proposition de la Commision droitinterne: enconséquence, les étranjuridictionnelles de la Cour et de les
gu'a l'initiative d’'un Etat membre. gers et leurs défenseurs ne pourront pasdapter — sous réserve que soient tou-

demander aux juridictions de premiertefois dépassés les écueils du méca-

2.4, Certes, ce processusressort le renvoi d'une question a lanisme décisionnel précité.
décisionnel — qu’on a voulu transi- Cour de justice aux fins d'interpréta-
toire — est appelé achanger al'expiration ou d’appréciation de validité au
tion de la premiere phase, soit le leregard du Droit communautaire. De Conclusions et perspectives
Mai 2004. A cette date, il sera possibleplus, les juridictions de dernier ressort
eneffetderevenirauncadre décisionnel— ordinairement obligées de procéder
plus intégré, impliquant un pouvoir auntelrenvoilorsqu’illuiestdemandé  Ce bref survol du cadre formel
d'initiative exclusifau profitdelaCom- — ne sont plus obligées de le faire : ilinstitué par le traité d’Amsterdam en
mission, un pouvoir parlementaire des’agitla, de I'avis d’'un éminent spécia- matiere d'immigration et d’asile, on
codécision et un vote du Conseil a laliste, d'une régression du controle I'aura remarqué, n'aborde pas le con-
majorité qualifiée. Or, on observera juridictionnel de la Cour jamais opéréetenu du droit matériel nouvellement
gue le passage a cette deuxiéme phastans [I'histoire de la construction adopté — ou en cours de I'étre — en

dépendra lui-méme des représentantsommunautaire (5). application dudit traité. La question
des Etats au sein du Conseil : c’est a nécessiterait, on s’en doute, de longs
I'unanimité que celui-ci devra se pro- 3.2 : Par ailleurs, on observera quedéveloppements que I'espace de ces

noncer sur cette perspective dont lde contrdle de la Cour est exclu dés lorscolonnes ne  permettrait  pas
réalisation, le momentvenu, reste donaue les mesures adoptées dans le dawjourd hui.
incertaine. maine de I'immigration et de I'asile ont
traitau «maintien de I'ordre publicetla ~ Onsignaleranéanmoinsque le droit

2.5. En tout état de cause, on nesauvegarde de la sécurité intérieure>matériel déja aI'oeuvre se donne a lire
manquera pas d’observer que le trait§6). Outre que cette exclusion laissecomme mettant d’abord la priorité sur
sauvegarde les souverainetés étatiquedubitatif quant a la cohérence de I'in- une logique répressive et de contrdle
dans le domaine du maintien de I'ordreterprétation et I'uniformité d’applica- accru des flux migratoires. En ce sens,
public et de la sécurité intérieure : I'ar- tion du traité dans I'ensemble des Etatsl est significatif d’observer que le pre-
ticle 64,1 du TCE n’a pas manqué membres de I'Union, elle ne manquemier texte d'importance, pris en appli-
d’introduire, en effet, la traditionnelle pas de choquer lorsqu’on sait combiencation du Traité d’Amsterdam, porte
clause d’exclusivité de la compétence«les mesures d’ordre public» sont inti- sur le renforcement de I'exécution des

étatique, doublée — plus grave ! —mement liées a des risques d’atteintanesures d’éloignement en Europe via
d’une clause évingant le controle de laaux droits fondamentaux des person-unsystéme de reconnaissance mutuelle
Cour de justice sur ce domaine. nes. Du reste, on ne saurait oublier queet de coopération pénale : c’est I'objet

la notion d'ordre public n'est guére deladirective du Conseilde 'UE du 28

définie et que ses contours restent biemai 2001 (8), prise sur initiative de la

3. Le rble de la cour de Justice flous... France. Un autre texte mérite d'étre
réduit signalé dans ce méme ordre d'idées. Il
L'efficience de cette clause parait s’agit du reglement du Conseil de 'UE

toutefois douteuse : par le biais dedu 11 décembre 2000 (9) créant un
Sijadisletraité de Maastrichtavait, I'article 6 du TCE relatif & la protection systéeme dit EURODAC pour la com-

en principe, exclut le juge des droits fondamentaux dans I'Unionparaison des empreintes digitales des
communautaire du contréle des mesu— theme que le traité d’Amsterdam ademandeurs d’asile aux fins d'applica-
res intergouvernementales adoptées elui-méme renforcé — la Cour ne sera-tion optimum de la Convention de
matiére d'immigration et d’asile, le t-elle pas amenée, inévitablement, &Dublin. S’il a pour objet de «contribuer
traité d’Amsterdam consacre son re-porter son regard surles mesures qu'od déterminer I'Etat membre qui, en

tour y compris pour soumettre a sona voulu lui soustraire (7) ? vertu de la Convention de Dublin, est
regard les mesures relevant de I' «ac- responsable de I'examen d'une de-
quis Schengen». Ce cadre restreint de compétencanande d’asile présentée dans un autre

du juge communautaire — heureuse-Etat membre», on remarquera que le
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systéme EURODAC inclut également mesures sont en principe envisagéese creuser davantage, renforgant les
lacollecte desdonnées— dontlesdonpar le traité d’Amsterdam et prévuesinégalités de droits déja en vigueur
nées dactyloscopiques (empreintes didans le Tableau de bord établi par ladans «l'espace européen commun».
gitales de tous les doigts) — concer-Commissioneuropéenne,onsoulignera ]
nant I'ensemble des personnes apprégu’aucune d’entre elles n'a encore été

hendées a l'occasion du franchisse-adoptée — hormis une directive du* Juriste, ADATE, Grenoble

ment irrégulier d'une frontiére terres- Conseil du 20 juillet 2001 créant un

tre, de méme que les personnes se trosysteme européen de protection tem-

. ’ Y . . . 7 7 ok i & ' i-
vant irréguliérement sur le territoire poraire des personnes déplacées (10}, Cetarticle estlasynthése dune communi

K . cation de l'auteur dans le cadre du colloque
d’'un Etat membre. On pourrait prolon- . "Limmigration clandestine en Europe, la po-
ger encore ces constats et signalerdeux L'ensemble de ces considérationsitique européenne en question”, tenu & Paris
propositions de directives de la Francefait apparaitre le cadre juridique de lales 15 et 16 juin 2001.
(publiées au J.0.C.E. C 253 du 4 seppolitique d'immigrationetd’asile euro-
tembre 2000), I'une visant & définir & péenne comme manifestement Souse) voir article 63, paragraphe 2, points a etb.
I'échelleeuropéennel’infractiond’aide tendue par une double logique. Une(2) Conclusions du sommet de Tampere,
alimmigrationirréguliére, l'autre ten- logique répressive animée par des docParagraphe 13. Le texte de ces conclusions
d N f | d snal d o e . défici est publié & I'adresse internet suivante : http:/
ant a renforcer le cadre pénal de retr[nes_ t_atathues criant au de iCit jww.europa.eu:int/cunciliofficonclu/oct99/
pression de cette infraction... sécuritaire, et tendant vers la cl6ture dect/99fr.htm.
I'espace européen ; une logique visant3) Ibidem, paragraphe 15
Le lecteur pourrait se demander si,la reconnaissance de droits aux ressofy). O Par_exemple, (K. Pollet, «The
€ p A " - ‘ . _Amsterdam Treaty and Immigration and
en dehprs de ce train de_ mesuresissants des Etats tiers en situation réasyium Policies : A legal analysis», Revue
répressives, les instancesguliére, et ce, aux fins de leur intégra-des Affaires Européennes, 2000/1-2, p.71.
communautaires n’ont pas adopté desion dans I'espace commun — a priori (5) C. H. Labayle, «Un espace de liberté, de
. N . . . L. . , . . Sécurité etde justice», Revue trimestrielle de
mesures visant, par_all_el'ement, a creef(?nde sur les principes de liberté |nd_|- Droit Européen, 33(4), oct-déc. 1997, p.154.
un véritable statut juridique pour les viduelle et de prééminence des droitg6) Voir Iarticle 68,2 du TCE, ainsi que I'article
résidents étrangers de 'UE en situafondamentaux.lldemeuretoutefoisque? paragraphe 1 du protocole intégrant I'ac-
; 4 [ fTh . A ; 4 ; R quis Schengen.
tion regl_Jllere (p_lus de 10 millions) ; c?st la logique repress’lve_ qu[ PriMe 7'cr H. Labayle, article précité
statutquiporterait,notamment,surleurstrés largement aujourd’hui, d’autant () 3.0.C.E. n° L 149, du 2 juin 2001.
droits au séjour dans les autres Etatgju’elle est davantage réactivée dans |¢9) Réglement CE n°2725/2000 ; JOCE
membres, au travail et & I'établisse-contexte des événements mondiau 1'6)3%36}3:“32‘:'258(1’%5/% JOCE nel212
ment, a la protection sociale, auactuels. L'écart entre citoyens de; ;001 ' '

regroupement familial, etc. Si de tellesl'Union et «les autres» risque ainsi de
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