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DOSSIER

Quelle politique européenne d’asile et d'immigratio aprés Lisbonne ?

Mathieu Beys

Introduction

A partir du £ juillet, et quel que soit I'état des péripéties pigitique nationale, la
Belgique présidera les réunions du Conseil de bdreuropéenne (UE) jusqu’a la fin de
'année 2010. L’Espagne a assumé la phase de rallageaité de Lisbonne, en vigueur
depuis le 1 décembre 2009, qui modifie les deux traités foretgaux de 'UE On peut
supposer que l'ensemble des acteurs aura prisepheint la mesure du nouveau
fonctionnement des institutions sous la présiddraige. C’est pour nous l'occasion de
faire le point sur les changements apportés eremgati’asile et d'immigration. Dans ces
matieres comme dans d’autres, on ne peut plus égnimportance croissante de
l'influence des décisions prises au niveau europkenffit d’observer les modifications
législatives en la matiere pour s’apercevoir qu’boane partie reléve de transpositions
de directives. Depuis longtemps, il est impossitiée réaliser un travail efficace de
défense des droits des étrangers en faisant distraii contexte juridique de I'Union
européenne. Ceci vaut évidemment pour les ONG, dpivent tenter d'agir et
d’influencer les politiques a tous les niveaux devwirs, mais aussi pour les travailleurs
sociaux, les juristes et les avocats, qui peuventver, dans le droit de I'Unidndes
arguments supplémentaires pour défendre des ca@set®nEt méme pour ceux qui ne
« pratiquent » pas le droit des étrangers au geatid est impossible de comprendre les
enjeux des politiques migratoires sans avoir ummaizsance générale du contexte et de
la prise de décision a BruxelfeStrasbourgou Luxembourg

L’objectif de ce dossier n’est évidemment pas derfiv un commentaire global du Traité
de Lisbonn& On tentera ici modestement de présenter un apkr@ertaines questions

! Le Traité de Lisbonne signé le 13 décembre 200difirde traité sur I'Union européenne (TUE) et le
traité instituant la Communauté européenne, déssrappelé «Traité sur le fonctionnement de I'Union
européennex» (TFUE). Il contient également de hombpeotocoles et déclarations dont la portée peat é
importante. Pour consulter les derniéres versiensed documents voir, JO C 83 du 30 mars 2010
http://eur-lex.europa.eu/JOHtmI.do?uri=0J:C:2018:88M:FR:HTML

2 Ne dites plus « droit communautaire ». Dans lmsveaux traités, I'Union européenne (UE) remplace
pour de bon la « Communauté européenne », de méenkla €ECA (Communauté européenne du charbon
et de I'acier).

% Siége de la Commission européenne, du Conseitletni »-siége du Parlement européen.

* « Demi »-siége du Parlement européen.

® Siége de la Cour de justice de I'UE. Le role detecnstitution ne sera pas abordé en détails dans
dossier. Le rble joué par cette institution en aratide liberté de circulation des citoyens de I'&tEles
membres de leur famille est considérable et s’étandmatieres de I'asile et de I'immigration. Asiget,
voir Jean-Yves CARLIER,a condition des personnes dans I'Union europégehaecier, 2007, 485 p.

® Voir par exemple : Frangois-Xavier PRIOLLAUD, DevBIRITZKY, Le Traité de Lisbonne. Texte et
commentaire article par article des nouveaux traituropéens (TUE- TFUEParis, La documentation
francaise, 2008, 523 p.




pratiques posées par les modifications des Trait#ssans avoir rappelé au préalable les
principales étapes de la construction d’une paiégiquropéenne d’asile et d'immigration,
sous la forme d’'une chronologie schématique etéfoent non exhaustive (I). On
exposera sous forme résumée quelle est la procéddugaavant applicable pour adopter
des regles européennes en la matiere, en exanimatdace des parlements nationaux,
des ONG et des citoyens dans ce processus (llteftera d’examiner ensuite quelle
plus-value concrete la Charte des droits fondam@ntee I'UE pourrait apporter a la
défense des étrangers (lll). Enfin, la question’aéhésion de 'UE a la Convention
européenne de sauvegarde des droits de 'lhommesdtbertés fondamentales (CEDH)
sera brievement abordée (1V).

|I. De Rome a Lisbonne. Liberté de circulation, drdifondamentaux, asile et
migration dans la chronologie de la construction ewwpéenne

1957 : Signature du Traité de Rome, qui crée la iBonauté économique européenne
(CEE) entre six pays (Belgique, Pays-Bas, Luxemdpobrance, Allemagne, Italie). Ce

traité prévoit la création d’'un marché commun.oihient des « libertés fondamentales »,
percues comme nécessaires pour atteindre cet ibldeohomique (libre concurrence,

non-discrimination sur base de la nationalité degsEmembres, liberté d’établissement
et de prestation des services...Ainsi, la liberté de circulation est limitée aux
ressortissants des Etats membres qui exercentativééaéconomique et aux membres
de leur famille.

1968 : Adoption du réeglement 1612/68 relatif a itard circulation des travailleurs a
lintérieur de la Communauté

1969 : La Cour de justice des Communautés europ8ef@ICE) considére désormais
que les droits fondamentaux de la personne foritepdes principes généraux du droit
communautaire Dans le cadre de son controle, elle se résersimlede sanctionner les

’ Selon Olivier DE SCHUTTER, « ce sont des libedégyents sur le marché, avant que de constituer des
droits de I'étre humain », « Les droits fondamexktdans le projet européen. Des limites a l'acties d
institutions a une politique des droits fondamenrtaudans O. DE SCHUTTER et P. NIHOUL (édJne
constitution pour I'Europe. Réflexions sur les tsgormations du droit de I'Union européenrigruxelles,
Larcier, 2004, pp. 81-117 (version consultée sur :
http://cridho.cpdr.ucl.ac.be/documents/Working.Pafigonstitutioneuropeenne.pdlf 2). L'auteur rappelle
également que I'égalité salariale entre hommesratifes était justifiée, non pas pour promouvoirdlié¢g
entre les sexes, mais pour éviter des distorsierc@dcurrence entre Etats membres (p. 3).

& 1l faut noter que ce réglement est toujours emieig et contient certaines dispositions intéressapour

les travailleurs ayant la nationalité d’'un Etat nbees et les membres de leur famille. Ainsi, lesaptd
d’un travailleur migrant ont le droit de séjourmtams I'Etat d’accueil pour y terminer leurs étudpses le
départ de leur parent travailleur. Ce droit vautirples enfants scolarisés et pour le parent quicexia
garde effective jusqu’a la majorité ou la fin dasdés. Pour la Cour de justice, ce droit, garaatiljarticle

12 du réglement, n'est soumis a aucune conditiorredsources suffisantes ou d'assurance maladie,
contrairement aux dispositions de la directive 2ZB8ACE (CJUE, Grande chambre, C-480/08 du 23 févrie
2010, Maria Teixeira). On peut consulter une versiconsolidée du reglement suhttp:/eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CONSLE@B8R1612:20060430:FR:HTML

® CJCE, C-29/69 du 12 novembre 1969, Stauder (9int




actes des institutions de la CEE et des Etats mesviui ne respectent ces droits, issus
des traditions constitutionnelles communes desEtambres.

1985 : L'immigration clandestine est intégrée auscdssions régulieres menées entre
ministres de l'intérieur et de la justice des Etatsmbres au sein du groupe TREVI
(Terrorisme, radicalisme, extrémisme et violentermationale'’.

1985 (juin): Signature de l'accord de Schengen,ckorentre cing Etats (la France,
I'Allemagne, la Belgique, les Pays-Bas et le Luxeong) en dehors du cadre de la CEE.

1986 : Premiere modification importante du Traieg@ Rlome par la signature de I’Acte
unique qui prévoit la création d'un grand march&neur unique pour le 31 décembre
1992 au plus tard.

1989 : La Cour de justice considere que, lorsge’'ekamine une question relative aux
droits fondamentaux des personnes dans le cadréralt communautaire, elle peut
s’inspirer de la Convention européenne des dro@sl'ldlomme, que tous les Etats
membres doivent respecter et qui revét « une sigtibn particuliére ¥-

1990 (15 juin): Signature de la convention, dit€anvention de Dublin », faisant reposer
'examen d’une demande d’asile sur le premier Etiatle territoire duquel le demandeur
a pénétré, légalement ou non (en vigueur en*fR97

1990 (19 juin) : Signature de la Convention d'apgion de I'accord de Schengen (en
vigueur en 1995).

Les pays liés par Schengen jusqu’en 2007 étaiifigrhagne, I'Autriche, la Belgique, le
Danemark, I'Espagne, la Finlande, la France, la&nédtalie, le Luxembourg, les Pays-
Bas, le Portugal, la Suéde et les deux pays assdaiflorvége et I'lslande Depuis le
21 décembre 2007 neuf nouveaux pays ont rejoint I'espace SchendeBstonie, la
Hongrie, la Lettonie, la Lituanie, Malte, la Pola@giha République tcheque, la Slovaquie
et la Slovénie. Trois Etats de I'UE, Chypre, la Ramnie et la Bulgarie, ne seront intégrés
au systeme qu’apres évaluation, a une date indét&ena ce jour.

De maniere schématique, on peut résumer les palesipcaractéristiques de Schengen
par les points suivants:

19 Selon Denis DUEZ, « la nature méme des acteupsésence, & savoir les ministres de I'Intérieutest
la Justice, mais aussi des policiers et des exgerta sécurité, contribue a orienter la naturetdegaux.
De maniére prévisible, ces différents acteurs égnfjlen effet Iimmigration suivant leurs propres
préoccupations et grilles d’analyse, a savoir lstiga des menaces ». (Denis DUEAJnion européenne
et 'immigration clandestine. De la sécurité intuire a la construction de la communauté politig .
de L'Université de Bruxelles, 2008, p 79.)

1 CJICE, C-46/87 et 227/88, Hoechst AG, 21 septerh®88 (point 13).

12 Et remplacé depuis lors par le Réglement 343/2fi08e Dublin.

13 Ces deux pays ne font pas partie de I'UE maisqiaent aux régles de Schengen.

14 Date de la levée des controles aux frontiéregsewes. Pour les aéroports, il faudra attendré len&rs
2008.



- suppression des contrdles systématiques aux frestigtérieures,

- mise en place de régles communes et renforcementaterles aux frontieres
extérieure¥,

- séparation des terminaux ou des espaces de comtadle les aéroports en
fonction de la destination ou de la provenance §dan hors de I'espace
Schengen) des passadérs

- régles communes pour I'entrée et les visas de sejour’,

- coordination entre les administrations sur la sillaree aux frontiéres (officiers
de liaison, instructions communes, entrainementsams),

- définition du role de transporteur dans la lutteto® I'immigration illégale,

- coopération policiére renforcée (notamment sumedé transfrontaliere et droit
de poursuit®),

- coopération judiciaire renforcée par des procedaceglérées d’extradition et de
transferts de personnes condamneées,

- création du systéme d'information Schengen (81S)

1992 : Signature du Traité de Maastricht qui crée & Union européenne » fondée sur
trois piliers. Aux compétences traditionnelles da CEE (& pilier: droit
communautaire), on ajoute la politique européemmeléfense et de sécurité commune
(PESC, second pilier) et les questions de justicaffaires intérieures (JAI,*3° pilier),

qui comportent un volet sur I'asile et I'immigratio

1996 : La Cour de justice consideéere qu'il est ingiole que la CE adhere a la Convention
européenne des droits de 'homme sans modificalisnTraités.

15 voir : Liste des points de passage frontaliergsia l'article 2, paragraphe 8, du réglement (GE) n
562/2006 du Parlement européen et du Conseil dudrs 2006 établissant un code communautaire relatif
au régime de franchissement des frontieres pgpdesonnes (code frontieres Schengen), 2006/C 247/04
JOCE, C 247, p 25 et Ss. http://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:C:@@237:0025:0084:FR:PDF

6 Comme le précise la Commission européenne, cetap@che pas les compagnies de contréler I'identité
des passagers, afin de vérifier la correspondantre & titre de voyage et le document d’identitéir :
Enlargement of the Schengen area at the end of 2007
http://ec.europa.eu/justice_home/fag/freetravel/feapetravel _en.htmuniquement en anglais)

" Les régles ne sont pas entiérement harmoniséesexemple, les Etats ont des régles et pratiques
différentes en ce qui concerne les montants exigéise de « ressources suffisantes ». Voir : Matstale
référence en matiére de franchissement des frestiéktérieures, visés a l'article 5, paragraphdu3,
reglement (CE) no 562/2006 du Parlement européeatu éfonseil du 15 mars 2006 établissant un code
communautaire relatif au régime de franchissemear#t flontiéres par les personnes (code frontieres
Schengen), 2006/C 247/03, JOCE, C 247, p 19 et sshttp://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:C:@2237:0019:0024:FR:PDF

18 En vertu du droit de poursuite, la police d'un pay peut étre autorisée & franchir une frontiérer po
arréter un fugitif qu’elle poursuivait sur le téoire d’'un pays B.

19 Comme le note Denis DUEZ, «le SIS opére (...) umefusion des genres en réunissant au sein d’un
méme dispositif informatique de coopération potieides éléments aussi disparates que des armes volé
et des étrangers ayant fait I'objet d’'une mesurexmlilsion. Cette association construit I'image d’un
étranger indésirable. » (op. cit., pp. 84-85).

20 CJCE, Avis 2/94 du 28 mars 1996, Adhésion de lm@anauté européenne & la Convention européenne
de sauvegarde des droits de 'homme et des lib&téamentales. Sur cette question voir : Oliviét D




1997 : Signature du Traité d’Amsterdam (en viguemurl999) qui prévoit notamment la
création d'un « espace de liberté, de sécuritéegustice ». L'ensemble des dispositions
des conventions de Schengen et des instrumentses(eppelé « I'acquis Schengen »),
sont intégrées dans le cadre de I'Union européenr@s pays disposent d’'un statut
spécifique : le Danemark, le Royaume-Uni et I'ldeft. Les politiques de « visas, asile,
immigration et autres politiques liees a la librecdation des personnes » sont
transférées du troisieme pilier vers le premigeptommunautaire. Pendant une période
transitoire de 5 ans, les décisions en cette neasient prises par le Conseil a 'unanimité
et le parlement européen n’a qu’un pouvoir consiiltaa Cour de justice peut annuler
ces actes sur recours mais elle ne peut étre ogesgrsur leur interprétation que par les
juridictions suprémes des Etats membres apresedpaig des voies de recours internes.
Il lui est interdit de contrbler les décisions ot sur le maintien de I'ordre public ou la
securité intérieure.

Le protocole n° 29 accompagnant le traité d’Amsterd(dit « protocole Azn&t »)
exclut le droit d’asile pour les ressortissants Begts membres de I'Union européenne,
considérés comme depdys d’origine sdrs les uns vis-a-vis des autres»raison du
niveau de protection des droits fondamentaux etidegés fondamental&s

1999 : Adoption du programme de Tampere par un €breiropéen entierement
consacré a la Justice et aux affaires intérieu@s. programme fixe les grandes
orientations de la politique européenne d’asilel’'ehmigration pour la période 2000-
2004, Le droit absolu a l'asile est réaffirmé et onvmié la création d’'un « régime
d’asile européen commun ». Malgré une formulatiovneste et équilibrée du programme
de Tamper2, durant sa mise en ceuvre, des nombreux instrurtégistatifs importants

SCHUTTER, « L’influence de la Cour européenne destel de 'homme sur la Cour de justice des
Communautés européennes », Cridho Working pap@&s/20disponible sur :
http://cridho.cpdr.ucl.ac.be/documents/Working. RefeRIDHO.WP.2005.07.pdf

2L e Danemark ne participe en principe pas a cetiquas (il est toutefois inclus dans le mécanisiae

« Dublin » de détermination de I'Etat responsahlerditement d’'une demande d’asile depuis la déisi
188/2006). Le Royaume-Uni et I'lrlande peuvent déci au cas par cas, s'ils participent (« opt iow)
non (« opt out ») a I'adoption d’un acte.

22 || s'agissait d’un initiative du premier ministrespagnol pour éviter que des membres de I'ETA,
mouvement terroriste basque, puissent se réfugies di'autres Etats membres. Certains lecteurs se
souviendront que I'extradition de deux ressortissagpagnols de la Belgique a 'Espagne avaiteftsée
dans les années 90 (voir a ce sujet, Emmanuell 8BRIA, Anne WEYEMBERGH, « Extradition et
asile : vers un espace judiciaire europédRevue belge de droit internationdlR97, p. 87-97).

% Seule la Belgique a effectué une déclaration pvésé 'examen individuel de toute demande d’asile
présentée par un ressortissant d'un autre Etat meeifikéclaration n° 56 de la Belgique relative au
protocole sur le droit d’asile pour les ressortissales Etats membres de I'Union européenne)ullrfater
qu’il s’agit a présent du Protocole n° 24 au Trdgélisbonne.

24 e texte du programme de Tampere est disponible su
http://www.consilium.europa.eu/ueDocs/cms_Data/fwessData/fr/ec/00200-r1.f9.htm

% « Une balance est effectuée entre, d’'une partolgsctifs d’intégration, de coopération avec leyp
d’origine et de protection des demandeurs d’asjld’autres part, la lutte contre I'immigration otestine

et le contréle des frontiéres ». (Denis DUEZ, ap, p 106.)




seront adoptés en matiére d’aSilet de lutte contre 'immigration illég&lemais peu en
matiére de migration |ég&fe Au cours de cette période, on note égalemenbjiton
d’'une directive tres importante sur le droit aibad circulation et au séjour des citoyens
de I'Union et des membres de leurs farille

2000 : Proclamation de la Charte des droits fondéme de I'Union européenne par les
Présidents du Parlement européen, du Conseil da deommission, qui ne confere
aucune valeur juridiguement contraignante a cetext

2001 (février) Signature du Traité de Nice (enueigr en 2003), qui prévoit que la
majorité qualifiée et la co-décisidfisont applicables & la politique européenne d'asile

2001 (decembre) : Déclaration de Laeken mettanpigar une « Convention sur I'avenir
de I'Europe » chargée de préparer une réforme dsstutions. Les travaux de la
Convention déboucheront sur un projet de Congtitygour I'Europe.

2004 : Décision du Conseil rendant la procédurealeécision applicable en matiere

d'asile et d'immigration (en vigueur en 2085)Le Conseil peut désormais adopter des
législations a la majorité qualifiée, en co-déaisiavec le Parlement européen, qui
dispose donc d’'un pouvoir de blocage. Une excemt@neure en matiere de migration

légale, qui reste soumise a la regle de 'unanimité

2004 : Adoption par le Conseil européen du prograndm La Haye qui fixe les grandes
orientations de la politique européenne d’asile’ietmigratior™. Au cours de sa mise en

% 0On citera notamment les réglements « Eurodac 378%/2000, « Dublin » n° 343/2003, la directive
« qualification » n° 83/2004, la directive « acduwen® 9/2003. Les textes de ces instruments jquies
sont disponibles surttp://eur-lex.europa.eu/fr/index.htm

27 On citera notamment le réglement « Frontex » 0420007, la décision n°2004/512 du Conseil créant
un systeme d'information sur les visas (VIS), leedive 2001/40 sur la reconnaissance mutuelle des
décisions d'éloignement, la directive 2002/90 saidé au séjour irrégulier, la décision 573/2004
concernant les vols communs en vue dexpulsions.xtebe disponibles sur : http://eur-
lex.europa.eu/fr/index.htm

8.0n citera la directive 2003/109 sur le statut éjels de longue durée, la directive 2004/114 siséjeur
des étudiants, et la directive 2003/86 sur le nggement familial. Au sujet de cette directive, vairssi
important arrét de la Cour de justice C- 540/@B82¥ juin 2006. Cette disproportion entre 'ouvestdu
programme de Tampere et la pratique s’explique Ipatournant répressif pris par les politiques
européennes suite aux attentats du 11 septembie(200 & ce sujet : Denis DUEZ,Union européenne

et I'immigration clandestine. De la sécurité ingure a la construction de la communauté politigu.

de L'Université de Bruxelles, 2008, pp. 107-115.)

% Directive 2004/38/CE du Parlement européen et dus€il du 29 avril 2004 relative au droit des
citoyens de I'Union et des membres de leurs fasndie circuler et de séjourner librement sur lattére

des Etats membres, modifiant le réglement (CEE)L&2/68 et abrogeant les directives 64/221/CEE,
68/360/CEE, 72/194/CEE, 73/148/CEE, 75/34/CEE, 9/5(FEE, 90/364/CEE, 90/365/CEE et 93/96/CEE,
(JO L 229 du 29.6.2004, p. 35),
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do2CONSLEG:2004L.0038:20040430:FR:PDF

30 Sur ces concepts, voir plus loin.

31 Décision du Conseil 2004/927/CE du 22 décembrd 260 vigueur au®ijanvier 2005.

32 Texte disponible suttp://www.consilium.europa.eu/ueDocs/cms_Data/fimessData/fr/ec/82540.pdf




ceuvre, I'harmonisation des politiques en matiéesite® et de lutte contre I'immigration
illégale’ se poursuit. Plusieurs initiatives concernant igration |égale sont prises dans
des domaines limités

2005 : Echec de la Constitution européenne suitgé&@rendums négatifs en France et
aux Pays-Bas.

2007 : Signature du Traité de Lisbonne, qui modédig&raité sur I'Union européenne (ci-
aprés TUE) et celui sur la communauté européenoe,dgvient le Traité sur le
fonctionnement de I'Union européenne (ci-aprés TFWA Communauté européenne et
les piliers disparaissent pour se fondre dans Odneuropéenne. Selon le TUE,
« L'Union offre a ses citoyens un espace de libaet sécurité et de justice sans
frontieres intérieures, au sein duquel est asslardibre circulation des personnes, en
liaison avec des mesures appropriées en matiesomedle des frontieres extérieures,
d'asile, d'immigration ainsi que de prévention dectiminalité et de lutte contre ce
phénoméne3. La politique d'asile et dimmigration est soumise laé procédure
législative ordinaire, c’est-a-dire la co-décisi@eci vaut aussi pour la migration légale.
Cependant, la fixation de quotas d'immigration épuigue reste de la compétence
exclusive des Etat§ Autre exception & relever: les mesures concerfesntiocuments
d’identité (passeports, cartes d'identité, titreséjour) nécessitent 'unanimité au sein du
Conseil et le Parlement européen est seulementitémsleur sujet.

Le texte de la Charte des droits fondamentaux adglai méme valeur juridique que les
traités (voir plus loin).

L’adhésion de I'Union européenne a la Conventiomeéenne des droits de ’'homme est
prévue (voir plus loin).

2008 : Adoption du Pacte européen sur l'immigratiorf’initiative de la présidence
francaise de I'UE.

3 0n note surtout I'adoption de la directive 2005/8procédure ». La mise en ceuvre de cette directive
dans 13 Etats membres sur 27 a fait I'objet d’'és trolumineux rapport du HCR (16 chapitres), puetié
mars 2010 et disponible sbittp://www.unhcr.org/refworld/docid/4bab55752.htnfPour un inventaire des
instruments adoptés en matiére d’asile, voir :
http://ec.europa.eul/justice_home/doc_centre/asgdam/asylum_intro_fr.htm

3 0On citera le réglement n° 562/2006 (Code froniéBehengen), la célébre « directive retour » n°
115/2008, la directive n° 59/2009 sur les sanctians employeurs en cas de main d'ceuvre en séjour
irrégulier.

35 0On citera la directive n° 71/2005 sur le séjous deercheurs, la directive n°2009/50 sur le séjas
travailleurs hautement qualifié dite « carte bleyeUn inventaire non exhaustif de ces instrumesgs
trouve sur le sitéttp:/ec.europa.eu/justice_home/doc_centre/imrtimmadoc_immigration_intro_fr.htm

% Art. 3 82 TUE.

" Art. 79 85 TFUE.

% e texte complet du Pacte peut é&tre consulté sur
http://register.consilium.europa.eu/pdf/fr/08/stt88440.fr08.pdf Voir Daniele MADRID, « Le Pacte
européen sur l'immigration et I'asile. Une nouvedhepulsion pour une politique européenne globale ?
cette revue, juillet 2008-mars 2009, pp. 24R%p.//www.caritas-
int.be/fileadmin/word/parole_vluchtschrift/1-20092%parole%20juillet%202008-
mars%202009%20MENA.doc
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2008 (juin): Rejet du Traité de Lisbonne par ré&fétem en Irlande, seul pays ou la
population a été consultée directement. Un nouvedérendum organisé I'année
suivante connaitra un résultat positif.

2009 (£ décembre) : Entrée en vigueur du Traité de Lisbonn

2009 : Adoption par le Conseil européen du progrande Stockholm qui fixe les
grandes orientations de la politique européennsild’&t de migration pour la période
2010-201%°.

2010 (avril) : Adoption par la Commission de soarpti’action comportant un calendrier
de mesures concrétisant le programme de StocKfol®elon la Commission,

« l'immigration a un role précieux a jouer dansdsolution des enjeux démographiques
de I'Union et dans le maintien de bons résultate@miques de I'UE sur le long terme. »
La Commission se montre volontariste et promeélaldoration d'une véritable politique
commune en matiere dimmigration et d'asile », dass« toutes prochaines années »,
soulignant que « La crise économique actuelle ritepds entamer notre détermination et
nos ambitions dans ce domainé®» Ce plan traduit les orientations politiques du
programme de Stockholm en mesures concretes eufixealendrier pour les réaliser.
Certaines mesures néecessitent de nouvelles mé@&atu des modifications législatives.
D’autres prévoient la publication de rapports divisde mesures déja adoptées dans le
passeé.

Il. Qui décide quoi en matiére d’asile et de migrabon au niveau de I'UE ? Quelle est
la place des ONG et des citoyens ?

11.1. Dans quels domaines I'UE peut-elle agir en nigre d'asile et d'immigration ?

Selon le Traité, 'UE «assure l'absence de coedrales personnes aux frontieres
intérieures et développe une politique commune atiene d'asile, d'immigration et de
contréle des frontiéres extérieures qui est forgigda solidarité entre Etats membres et
qui est équitable & I'égard des ressortissantspegs tiers. %. On prévoit donc des
mesures a trois niveaux: le controle aux frongieréasile et I'immigration.

% Voir les conclusions du Conseil européen du 11 eodwe 2009 (pp. 9-11):
http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/goessdata/fr/ec/111886.pdfet le texte du
programme de Stockholm « Une Europe ouverte etaiireert et protége les citoyens », doc. 17024109
2 décembre 2009, 82 pttp://register.consilium.europa.eu/pdf/fr/09/sttT#024.fr09.pdf

0 « Mettre en place un espace de liberté, de séceiritle justice au service des citoyens europé&as.
d'action mettant en oeuvre le programme de Stookll COM(2010) 171 final du 20 avril 2010,
disponible suhttp://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do2COM:2010:0171:FIN:FR:PDNoir
aussi le communiqué de presse mitigé du Conseitapsidére que le plan d'action ne reflete paszagse
Programme de Stockholm (3 juin 2010):
http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_Datalfbvessdata/en/jha/114851.pdf

*1 COM(2010) 171 final du 20 avril 2010, op. cit.7p

*?art. 67 §2 TFUE.
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Contrairement a ce qu’on observait dans le pagsémesures ne se limitent pas a définir
des « normes minimales ».

Ces politiqgues relévent des « compétences partagéegst-a-dire des matiéres ou
interviennent & la fois I'UE et ses Etats membteBoutefois, ces politiques en place au
niveau de I'UE n’empéchent pas les Etats de coesat®s accords internationaux avec
d’autres Etats conclu en dehors du cadre defUE

I.1.1. Le contréle aux frontiéres (art. 77 TFUE)

Tout d’abord, il faut noter que 'UE doit assurer I'absence de tout contrle des
personnes, quelle que soit leur nationalité, I0esps franchissent les frontieres
intérieures »Les nouvelles dispositions rendent possible l'msttion d’'un «systeme
intégré de gestion des frontiéres extérieures i @eurrait aboutir & la création d’'un
corps européen de gardes-frontiéres si un nomiisasu d’Etat le souhaifé

[1.1.2. Unsystéme européen commun d'aéig. 78 TFUE)

Le Traité prévoit un statut commun d’asile, conferd la Convention de Genéve, de
protection subsidiaire et temporaire et une prodammune d’octroi de l'asile et de la
protection subsidiaire. Une mesure importante dmndint a cet objectif sera la mise en
place, trés prochainement de I'Office européen 'dsilé*®. On notera queel Traité
contient désormais une base juridique permettamttdinalisation de la politique
d’asile’’, notamment par le développement de programmesinigtallation mais aussi de
traitement des demandes d’'asile en dehors de I'UHaomise en place de centres
d’accueil dans des pays tigts

11.1.3. Une politigue commune de I'immigration (af® TFUE)

Le Traité fixe trois objectifs a la politique comneid’immigration: d’abord, « assurer
(...) une gestion efficace des flux migratoires »siete assurer « un traitement équitable
des ressortissants de pays tiers en séjour réglaies les Etats membres », ensuite — et
on dirait « last but not least » - assurer « urgygmtion de I'immigration illégale et de la
traite des étres humains et une lutte renforcégearlles-ci ».

*3 En vertu de l'art. 4 TUE. D’autres matiéres soutrdssort exclusif des Etats membres, notamment la
sécurité nationale et le maintien de 'ordre puldid. 72 TFUE).

* Art. 73 TFUE

%5 La Finlande et la Pologne seraient trés réticeatee projet, ce qui expliquerait qu’aucune allosio
explicite ne figure dans le Traité (Francgois-XaviRIOLLAUD, David SIRITZKY, Le Traité de
Lisbonne. Texte et commentaire article par artids nouveaux traités européens (TUE- TREUHris, La
documentation francaise, 2008, p 209).

46 Réglement n ° 439/2010 du Parlement européen eEahseil du 19 mai 2010 portant création d'un
Bureau européen d'appui en matiére dasile, JO 12, 129 mai 2010, p 11,http://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:L:A01132:0011:0028:FR:PDF

" L'art. 78 §2 g) prévoit le partenariat et la coopération avec des pays tiets gérer les flux de
personnes demandant I'asile ou une protectiondialysi ou temporaire ».

“8 Francois-Xavier PRIOLLAUD et David SIRITZKY reléneque cette proposition avait été faite par le
Royaume-Uni en 2003 et par I'Allemagne et I'ltatie 2004 (op. cit., p 210).
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11.2. Qui peut proposer de nouvelles lois européems ?

11.2.1. Monopole d'initiative de la Commission

Le Conseil européen, composé des chefs d’Etamitéfies orientations stratégiques de
la programmation Iégislative et opérationnelle déespace de liberté, de sécurité et de
justice ¥° mais ne propose pas de lois en tant que tellest la Commission
européenne, organe non Buqui bénéficie du monopole de linitiative 1égisl@®. Cela
signifie que les élus du Parlement européen negreypas proposer de projets novateurs
ou de modifications des politiques menées en aeitiere. Les parlementaires ne
peuvent qu'amender les projets qui leur sont ptésepar la Commission sans dépasser
I'objet de ceux-ci. Par ailleurs, les élus, toumeoe le Conseil, peuvent demander a la

Commission d’adopter des initiatives législativasdes sujets détermirés

11.2.1. Nouveauté : proposition d’initiative citayee

Des citoyens de I'Union peuvent « inviter » la Coission a adopter une proposition
s'ils estiment qu’un acte juridique est nécessair€e droit de pétition, qui doit étre
concrétisé par un réglement & adofitegpond & de nombreuses conditions :
- minimum un million de signatures
- recueillies dans un « nombre significatif d'Etatsmbres »
- il faut bien entendu que l'acte proposé releve dmapétences de 'UE et soit
conforme aux traités.

Lorsqu’une institution ou des citoyens « invitenla@ Commission a adopter une

proposition Iégislative, celle-ci n'est pas teniedbnner une suite favorable, et si elle le
fait, elle reste totalement libre du contenu déecetoposition.

11.3. Comment se déroule I'adoption d’'une loi eurogenne ?

*9 Art. 68 TFUE.

*0 Le président de la Commission est choisi par las@ib européen et ensuite « élu » par la majoggé d
membres du Parlement européen. Les autres membiasG@bmmission sont choisis par le Consallun
commun accord avec le président élu » de la Conwniske Parlement européen peut voter une motion de
censure a I'égard de I'ensemble de la Commissioir &rt. 17 TUE).

*Lart. 17 §2 TUE : &n acte législatif de I'Union ne peut étre adopté sur proposition de la Commission,
sauf dans les cas ou les traités en disposennaerie»

*2\/oir art. 225 et 241 TFUE.

>3 Art. 11 84 TUE.

¥ par le Parlement et le Conseil (art. 24 TFUE)Qommission a fait une proposition COM(2010) 119
final en date du 31 mars 2010,
http://ec.europa.eu/dgs/secretariat_general/cizeitiative/docs/com_2010 119 fr.pdfL
http://ec.europa.eu/dgs/secretariat_general/cizeitiative/docs/com_2010_119 nl.pdf

13



De maniéere générale, le Traité de Lisbonne n’argaslutionné la maniere dont les
instruments 1égislatifS européens sont adoptés puisque les trois instisitiqui
interviennent dans le processus (Commission, Paréemeuropéen et Conseil),
conservent grosso modo leurs compétences. La prozétk co-décision devient la
norme générale et s’applique a la quasi-totalit® rdesures prises en matiere d’asile et
d'immigratiorr®. Ceci renforce considérablement le réle du Panteraeropéen.

Voici les principales étapes qui caractérisentdfgttbn d’'un instrument Iégislatif selon la
procédure ordinairé.

1) Proposition de la Commission au Parlement et ats€lbn

Avant de lancer une proposition Iégislative, la @assion consulte, le plus souvent
informellement, de nombreux acteurs concernes, enautorités nationales et les
ONG de défense du droit des étrangerBarfois, ces consultations peuvent prendre
la forme d’un « livre vert » contenant des quesiandestination de la société civile
dont les réponses sont publiées et peuvent inggir€ommission dans la rédaction
de ses propositios La Commission soumet sa proposition au Parlermerdpéen,

au Conseil et envoie un exemplaire aux parlemeatiemaux.

Actions possibles des ONG :

» Envoi de réponses circonstanciées aux livres derte Commission et large
diffusion

% Le terme de “lois”, qui figurait dans le projet @enstitution européenne - et effrayait les eurpsgaes

- a été abandonné. Les instruments juridiquesraigmants que les organes de I'Union peuvent adopte
sont des reglements, des directives et des dési¢amh 288 TFUE). Un réglement a des effets ditddhe
directive doit étre transposée par les Etats mesnipueont une obligation d’atteindre le résulta&fpar la
directive tout en conservant le choix des moyeme técision n'a pas de portée générale mais affdds e
obligatoires vis-a-vis de ses destinataires. Pamncodité de langage, on ne se privera pas d'utiliser
terme de « lois européennes » a leur sujet.

%6 Une exception concerne le constat d’unsitaation d'urgence caractérisée par un afflux asude
ressortissants de pays tiers » permettant au CGpissei proposition de la Commission, d’adopter des
mesures provisoires au profit du ou des Etats mesnboncernés aprés simple consultation du Parlement
européen (art. 78 83 TFUE).

>’ Telle que décrite a I'art. 294 TFUE.

%8 Cette pratique est devenue une obligation. LZ2du Protocole n°2 « sur I'application des prinsijpie
subsidiarité et de proportionnalité » prévoit qw Avant de proposer un acte législatif, la Commission
procéde a de larges consultations » qui doiverit mympte « de la dimension régionale et locale des
actions envisagées ». Seuls des cas « d'urgeneptexmelle » motivés dans sa proposition peuvent
dispenser la Commission de procéder a ces corienkatvoir aussi les art.°1 10 83 TUE selon lequel

« Tout citoyen a le droit de participer a la viemd&ratique de I'Union. Les décisions sont prisessiau
ouvertement et aussi prés que possible des citoyenSelon I'art. 11 TUE, « 1. Les institutionsnaent,

par les voies appropriées, aux citoyens et auxceg&Ems représentatives la possibilité de fainenzitre et
d'échanger publiquement leurs opinions dans tosigdtenaines d'action de I'Union. 2. Les institutions
entretiennent un dialogue ouvert, transparent gli€r avec les associations représentatives sbdaeté
civile. 3. En vue d'assurer la cohérence et lasparence des actions de I'Union, la Commission
européenne procéde a de larges consultations dessgancernées. ».

9 En 2007, la Commission a lancé un livre vert &sile COM (2007) 301 final, disponible sur
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do2G0OM:2007:0301:FIN:FR:HTML
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» Contacts informels avec des fonctionnaires de Iai@ission

> Interventions lors des consultations (in)formellegganisées par la
Commission

» Sensibilisation de parlementaires nationaux afinlgjuemettent un avis sur
cette questiot!.

2) Intervention facultative des parlements nationaausdorme d’avis

Comme exposé plus loin, les parlements nationauxgye fournir un avis au sujet de
toute proposition législative formulée au niveau’t. Ils disposent de 8 semaines
pour élaborer leur avis.

3) Premiere lecture par le Parlement européen

Le Parlement européen examine la proposition deoklamission. Concretement, la
proposition est d’abord examinée par une commisgaitementaire, la commission
LIBE®* pour les matiéres qui concernent I'asile et I'irgration. Cette commission
peut demander l'avis d’'une autre commission parigaie étre concernée par le
sujet discuté et auditionner des experts. La cosioniscompétente adopte un rapport
établi par le député désigné rapporteur.
En séance pléniere, trois hypothéses sont possihke$arlement peut a la majorité
simple :

« soit rejeter le texf8

» soit adopter telle quelle la proposition de la Cassion ;

* soit proposer des amendements, hypothese la gigsente.
Le texte adopté par le Parlement, avec les évenaieeéndements est alors transmis
au Conseil.
A ce stade, la Commission peut retirer ou modigproposition si elle le souhafte

Actions possibles des ONG :

» Sensibilisation des parlementaires européens, ient@rdes membres de la
commission parlementaire compétente et principahtrde rapporteur et des
« shadow rapporteur$%

€0 Cette action suppose que le projet pose questisagard diprincipe de subsidiarité/oir plus loin.

®  LIBE signifie  «Libertés civiles, justice et affas  intérieures ».  Voir:
http://www.europarl.europa.eu/activities/commitibesneCom.do?language=FR&body=LIBE

2 Dans ce cas, la procédure marque un arrét visarésé@rver au Parlement et a la Commission
suffisamment de temps pour examiner en profondeupptions qui s'offrent a eux et trouver une smhut
respectueuse des prérogatives du Parlement etoituddnitiative de la Commission. Voitodécision et
Conciliation. Comment le Parlement colégiféere densadre du traité de Lisbonne. Le guidarlement
européen, novembre 2009, p 10, notetth://www.europarl.europa.eu/code/information/guift. pdf

83 La Commission considére qu'elle peut aussi reeeproposition aux stades ultérieurs de la praeédu
d’adoption, ce qui serait une arme lui permettalmgpécher que son texte soit dénaturé par les
amendements du parlement ou du Conseil. Cettegnétation est contestée par le Parlement et le&lons
(Marianne DONY Droit de I'Union européenneEd. de I'Université de Bruxelles, 2008, p 158).

% Les groupes politiques dont le rapporteur nefait partie désignent informellement chacun un daha
rapporteur » qui s'occupera du dossier.
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4) Premiére lecture par le Conselil

Le Conseil de 'UE, composé des ministres en chatge matiéres concernées,
examine la position du Parlement européen. Enquatil’acte est d’abord discuté au
sein du Comité des représentants permanents (Cpagee Etats membres. Ce n’est
gue si le point n'a pas abouti & un consensus au de Coreper qu’une reéelle
discussion a lieu au sein du Conseil.
Deux hypotheses sont possibles :
« soit le Conseil accepte & la majorité qualiftda version du Parlement et
I'acte est adopté ;
* soit le Conseil modifie la version du Parlementuettransmet le texte
modifié pour une deuxiéme lecture.

Actions possibles des ONG :

» Sensibilisation de parlementaires nationaux afie &g ministre compétent
soit interpellé, devant le parlement national, layposition qu’il prendra ou a
pris concernant I'acte en débat au sein du Conseil.

5) Deuxiéme lecture par le Parlement

Le Parlement européen examine une seconde foief@gition, telle qu’elle a été
modifiée par le Conseil en premiere lecture.
Trois hypothéses se présentent :
» soit le Parlement accepte la version du Conseilradjorité des suffrages
exprimeés et I'acte est adopté ;
» soit le Parlement rejette la version du Consed anhjorité des membres
qui le composefit et I'acte est alors rejeté ;
» Soit le Parlement adopte des amendements a laithajes membres qui
le composent et I'acte est transmis au Conseil.

 Pour obtenir une «majorité qualifiee » au seinGhnseil, il faut55 % des membres du Conseil
représentant les Etats membres participants, ami@au moins 65 % de la population de ces Etaig. (

art. 238 TFUE).

% Le rejet d’'une proposition nécessite un vote rigdatplus de la moitié des 736 membres du parlémen
indépendamment du nombre de votants, alors quadagption ne requiert que la majorité des « sufgage

exprimeés », c’est-a-dire plus de la moitié des ti&pprésents dans I'hémicycle et qui émettent ue. b

se peut donc qu'un acte soit adopté méme si uneritéapes élus qui se sont déplacés pour voter ont
exprimé leur désapprobation du projet. C’est ceg observé en mars 2010 avec le rejet, par 336 vo
contre 253 et 30 abstentions, des lignes direstrimncernant le sauvetage en mer des migrantslelans
cadre des patrouilles maritimes de I'agence FRONTHEXe majorité de parlementaires a rejeté le texte

parce souhaitant un instrument contraignant endiqulace de simples « lignes directrices ». Maitekte

a quand méme été adopté puisqu’il fallait un vodgatif de 369 députés minimum étre rejeté. Voir le

communiqué du parlement européen du 25 mars 2010 r:
http://www.europarl.europa.eu/news/expert/infopressie/019-71288-083-03-13-902-
20100324IPR71287-24-03-2010-2010-false/defaulttrfr.h
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6) Deuxiéme lecture au Conseil

Le Conseil examine les propositions d’'amendememtadlées par le Parlement.
Deux hypotheses sont possibles :

* Soit la majorité qualifiée des ministres décide ddjster tous les
amendements du Parlement et I'acte est adopté ;

* Soit le Conseil n‘approuve pas tous les amendement$ faut alors
convoquer un comité de conciliation.

7) Troisieme lecture par un comité de conciliation

Dans un délai de six semaines, un comité de catiofti est convoqué. Il réunit tous
les membres du Conseil, autant de membres du Rarterfdonc 27) et la
Commission qui doit favoriser la conciliation. Lenaité dispose d’'un délai de six
semaines apres sa convocation pour prendre ungposi
A nouveau, il faut distinguer deux hypothéses :

* Soit le comité n'approuve pas de projet commureetd est rejeté ;

» Soit le comité approuve un projet de texte commuinegt renvoyé pour

approbation au Parlement et au Consell.

8) Dernier examen par le Parlement et le Consell

Si le comité de conciliation est parvenu s’accosigrun texte commun, ce texte est
transmis au Conseil (simple formafifget au Parlement européen pour approbation.
Le Parlement n'a plus la possibilité d’amender éxté a ce stade mais peut
uniquement I'approuver ou le rejeter dans un digagix semaines.
Deux hypotheses se présentent:
» Soit le Conseil (a majorité qualifiée) et le Pardgr(a la majorité des
suffrages exprimés) approuvent le projet et I'asteadopté ;
e Soit le projet n'est pas approuvé le Parlement léoConseil) et il est
rejeté.

11.4. Comment s’exercera concretement le réle du péement européen ?

Cette question reste largement ouverte. Méme sb4décision est indubitablement une
avancée democratique, certains observateurs nqtentde trés nombreuses décisions
sont adoptées par le Parlement en premiere ou wnédee lecture sur base d’un texte
issu de négociations a huis-clos entre un petitmerde délégués du Parlement européen
et du Conseil. L'association Statewatch considare gette pratique mine le travall

" Tous les membres du Conseil ayant siégé au seigochité de concertation, il est difficilement
imaginable que le Conseil rejette par la suiteelaet proposé par le comité, d’autant plus qu’'ungrité
qualifiée suffit pour son adoption.
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parlementaire et porte atteinte au principe desparenc®, et note qu'un trés grand
nombre d’instruments relatifs & I'asile et & I'ingmtion sont conclus de cette manfére
Ceci peut avoir des conséquences dommageables asuprdtection des droits
fondamentaux. On relévera que lors de I'adoptiorade directive retour, le texte
finalement adopté par le Parlement était le résdltan compromis faisant la part belle
aux théses du Conseil qui paraissait, aux yeuxXOiNS, assez défavorables aux étrangers
sur de nombreux poirlts

En outre, depuis I'entrée en vigueur du Traité ddbdanne, on relevera que dorénavant

aucun accord de réadmission entre 'UE et les p@ys ne pourra étre conclu sans
I'approbation du Parlement européen

11.5. Quel est le réle des parlements nationaux ?

Avec les pouvoirs limités du Parlement européeshdénce d’intervention ou le réle
limité des parlements nationaux dans le processusedision européen ont souvent été
considéré comme facteurs contribuant a ce que difsucnomment le « déficit
démocratique » de 'UE. En effet, une proportiooigsante de lois nationales représente
des transpositions de directives européennes,sauluies marges de manceuvre des élus
nationaux. Si ceux-ci ne sont pas du tout impligdass le processus d’adoption au
niveau européen, leur rdle pourrait se réduireld de simple chambre d’entérinement.
Les deux premiers protocoles du Traité de Lisbdantent de remédier a ce probleme en
impliquant les parlements nationdtix

11.5.1. Obligation d’information des parlementsinaiux

Tout d’abord, les parlements nationaux doivent vereune copie de toutes les
propositions d’actes |égislatifs élaborées au niveaopéen. Le Conseil de 'UE ne peut
pas adopter d’acte avant un délai de 8 semainesnpter de cette transmission mais

% voir l'intervention de Tony BUNYAN dans House obtds, European Union CommitteBhe Lisbon
Treaty : an impact assessment  HL Paper 62-1, pp. 116-

17 http://www.publications.parliament.uk/pa/ld2007 @8&lect/Ideucom/62/62.pdf

% Voir le document « First reading “deals” betwela European Parliament and the Council — co-detisio
and EC immigration and asylum law », Steve Peersai (n2009), disponible sur
http://www.statewatch.org/news/2009/aug/first-regeep-deals.pdf

® Directive 2008/115/CE du Parlement européen & ahseil du 16 décembre 2008 relative aux normes et
procédures communes applicables dans les Etats ragrah retour des ressortissants de pays tiers en
séjour irrégulier, JO L 348 du 24 décembre 2008.

" Voir & ce sujet notamment notre dossier dans @ardkxil, janvier — juin 2008 et les référencéges p

5, note Shttp://www.caritas-int.be/fileadmin/word/parole_ghischrift/6-2008-parole.doc

"2 En vertu des articles 79 et 218, § 6, a) du TFLEpremier accord & étre soumis a cette procédure
concerne le Pakistan. Des ONG de défense des dimittrangers considérent que le projet actuel de
'accord n'offre pas suffisamment de garanties emdndent que le Parlement refuse son approbation.
Voir : Migreurop, Accord de réadmission UE- Pakisthe Parlement doit refuser son approbation, 4 mai
2010, http://www.migreurop.org/article1691.html

"3 Protocole n° &ur le role des parlements nationaux dans I'Unisnpéenne. Voir aussi I'art. 12 TUE et
l'art. 69 TFUE.
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cette interdiction tombe &ans des cas urgents diment motivés » qui ne sm,t p
autrement précisés Ils recoivent « directement » les ordres du jeutes résultats des
sessions du Conseil, y compris les proces-verbasxséssions au cours desquelles le
Conseil délibére sur des projets d'actes légisfatiSelon I'article 5 du Protocole n°2,
« Tout projet d'acte législatif devrd&itcomporter une fiche contenant des éléments
circonstanciés permettant d'apprécier le respest mtecipes de subsidiarité et de
proportionnalité » qui « devrait comporter des @éta permettant d'évaluer son impact
financier et, lorsqu'il s'agit d'une directive, g@plications sur la réglementation & mettre
en oeuvre par les Etats membres, y compris, |€édagant, la |égislation régionale ». Les
parlementaires nationaux devrait aussi étre mieenud au courant des impacts
budgétaires des projets législatifs européens paisgtte disposition prévoit que « les
raisons permettant de conclure qu'un objectifldeidn peut étre mieux atteint au niveau
de celle-ci s'appuient sur des indicateurs quditat, chaque fois que c'est possible,
guantitatifs. Les projets d'actes législatifs tiemncompte de la nécessité de faire en sorte
gue toute charge, financiére ou administrativepmmgant a I'Union, aux gouvernements
nationaux, aux autorités régionales ou locales, ap&rateurs économiques et aux
citoyens soit la moins élevée possible et a la needel I'objectif a atteindre.Gn ne peut
gue se réjouir des obijectifs affichés par cettpatition et espérer gu’elle encourage une
évaluation budgétaire rigoureuse de certains imsnis de politique d’asile et
d’immi7g7ration a laquelle par exemple, la Commissserrefuse a propos du réglement de
Dublin"".

11.5.1. Avis limité a la guestion de la subsidiérit

L’avis rendu par les parlements nation&lest limité & la question de la subsidiarité. Ils
ne peuvent donc en principe vérifier que«dies objectifs de l'action envisagée ne
peuvent pas étre atteints de maniére suffisantdegaEtats membres, tant au niveau
central qu'au niveau régional et local, mais peti@me mieux, en raison des dimensions
ou des effets de l'action envisagée, au niveauUtgoh »°. Le Traité ne prévoit pas
explicitement que le controle des parlements natignpuisse aborder le respect des
droits fondamentaux par les propositions de « isopéennes ». Ceci n'empéche
évidemment pas que les élus nationaux émettentvisndace sujet mais sa prise en
compte ne sera pas obligatoire s’il ne se ratt@etseau principe de subsidiarité, ce qui
est tres regrettable.

" Art. 4 du Protocole n° 1 précité.

> Art. 5 du Protocole n° 1.

8 On regrette I'utilisation du conditionnel qui dana penser que cette disposition n’est pas conaatg.

" A ce sujet, la Commission relevait dans son évmnajue « Faute de données précises, il n'a gas ét
possible d'évaluer un élément important du systdméublin, & savoir son colt. Cependant, les Etats
membres considérent la réalisation des objectiflitiquees de ce systeme comme trés importante,
indépendamment de ses implications financiere€E®M (2007) 299 final du 6 juin 2007, p 1&tp://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2(¥R9:FIN:FR:PDP

8 En Belgique, seuls la Chambre et le Sénat pouéorgttre un avis. lls devront eux-mémes informer et
consulter les parlements communautaires et régiosiateux-ci sont concernés. Selon l'art. 6 du évole

n° 2, «ll appartient a chaque parlement national ou awhatpambre d'un parlement national de consulter,
le cas échéant, les parlements régionaux possédaipouvoirs |égislatifs ».

" art. 5 83 TUE.
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I1.5.1. Possibilité de « carte jaune » ou de «ecarnge » mais pas de « carte rouge »

Chaque parlement national dispose de deux voixeaude I'UE. Si les avis négatifs
représentent au moins un tiers de I'ensemble die§'vte projet doit &tre réexaminé. On
parle alors de « carton jaun&»Aprés réexamen, la Commission peut modifier divere
sa proposition mais peut aussi décider de la mamtelle quelle en motivant sa
décisioff. La procédure suit alors son cours normal.

Si une simple majorité de parlements nationauxmestgu'une proposition de loi
européenne ne respecte pas le principe de suligidian parle de « carton orange »,
obligeant & nouveau la Commission a reexamineopecSi la Commission décide de
maintenir sa proposition, elle doit transmettre &8s des parlements nationaux au
Parlement européen et au Conseil qui doivent erifgrise prononcer sur le respect du
principe de subsidiarité. Si une majorité simpleddputés européens ou une majorité de
55% des membres du Conseil suivent I'avis négatd élus nationaux, la proposition
legislative est rejetée. Il faut noter que les gradnts nationaux ne peuvent jamais
délivrer de «carton rouge » qui permettrait deqgbky une proposition au niveau
européen. Par contre, si I'acte contesté par uemant national est finalement adopté au
niveau de 'UE, un Etat membre peut, au nom depsotement national, introduire un
recours en annulation pour que la Cour de justeeLdxembourg examine si l'acte
adopté est conforme au droit de I'Union, et donpincipe de subsidiari{é

La mise en ceuvre concréte de lintervention dedepmnts nationaux dépendra
évidemment de la motivation et de la ténacité des, @ualités qui peuvent étre bien
entendu encouragées par des interventions d’ONig eitoyens actifs. On se doute déja
néanmoins que, compte tenu du contr6le limité aucipe de subsidiarité, la marge de
manceuvre sera étroite. Il faut aussi noter queoldr@le des élus nationaux sur les
nombreuses négociations a huis-clos (trilogues)easpratique impossible, ce qui ne
facilite évidemment pas un véritable droit de relgde la prise de décision effective.

8 Une voix par chambre s'il s’agit de deux chamlgfissinctes, comme en Belgique la Chambre et letSéna
(art. 7 82" du Protocole n° 2).

81 Un quart des voix lorsqu’il s’agit d’'une matiéiéd a la coopération judiciaire en matiére pénaktela
coopération policiére présentée sur la base diclai76 du TFUE.

82 voir Codécision et Conciliation. Comment le Parlemaiégifére dans le cadre du traité de Lisbonne.
Le guide Parlement européen, novembre 2009, p 9,
http://www.europarl.europa.eu/code/information/auift. pdf

8 art. 7 82 du Protocole n° 2.

8 Art. 8 du Protocole n° 2.
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Ill. La Charte des droits fondamentaux de I'UE : quelle plus-value, comment
l'utiliser en pratique pour mieux défendre les drots des étrangers ?

La Charte des droits fondamentaux de I'Union eueapé (ci-apres « la Charte ») a été
rédigée par les membres de la Convention sur liadenl’Europé® et proclamée par les
Présidents du Parlement européen, du Conseil lat@emmission le 7 décembre 2000 a
Nice. Elle a ensuite fait I'objet de quelques mmdiions en 2007 dans le courant de
I'adoption du Traité de Lisbonfie La Charte est resté longtemps un texte sans force
contraignante, ce qui n'est plus le cas puisquenséhrticle 6 du TUE: « L'Union
reconnait les droits, les libertés et les princgesncés dans la Charte (...), laquelle a la
méme valeur juridique que les traités. »

I1l.1. Le contenu de la Charte. Rien de neuf sou®lsoleil ?

Il faut tout d’abord noter que la plupart des ds@t des principes contenus dans la Charte
s‘appliqguent a toute «personne » donc aussi awssorgssants de pays tiers,
contrairement a certains droits qui sont réseru&scdoyens européens.

Pour une grande part, la Charte se contente denayar des droits qui figurent déja dans
des conventions internationales ratifiées par léastsSEmembres, principalement la
Convention européenne des droits de I'homme. Pample, la Charte reprend
l'interdiction de la torture et des peines ou émiénts inhumains ou dégradants (article
4), le droit a la liberté et a la s(Oreté (articke I8 droit au respect de la vie privée et
familiale (article 7), la protection en cas d'élmgent, d'expulsion ou d'extradition
(article 19), la non-discrimination (article 21) iqdigurent déja dans d'autres
convention®’. Concernant ces droits, on peut s'attendre & umgvalue trés limitée
voire nulle par rapport & la situation actu®lle

8 La Convention était composée de 62 membres :fif8sentants des chefs d'Etat et de gouvernement, un
représentant du Président de la Commission européelt députés européens et 30 parlementaires
nationaux.

8 Texte intégral de la Chartenttp://www.europarl.europa.eu/charter/pdf/text df.et texte accompagné
des explications de la Conventiohttp://www.europarl.europa.eu/charter/pdf/04473df. Voir aussi les
contributions des ONG en 200ttp://www.europarl.europa.eu/charter/civil/civife.htm et les réactions
politiques qui ont suivi sa proclamatidrttp://ec.europa.eu/justice_home/unit/charte/frer@3.html

87 Cette interdiction figure par exemple dans I'deti26 du Pacte international relatif aux droitsilsiet
politiques et s’applique de maniére générale (styseguement aux droits contenus dans ce pactdidléa

26 du Pacte a un effet autonome et ne requiertdftsee combiné avec une autre disposition de cet
instrument pour pouvoir étre invocable Voir a cgesu Olivier DE SCHUTTER, « Commentaire de
I'article 26 du Pacte international relatif aux ilsccivils et politiques », 15 janvier 2007, disfida sur
http://cridho.cpdr.ucl.ac.be/documents/Working.RPafsemmentaire Art26PIDCP1.pdf

8 pour certains auteurs, « La Charte présente uneerfanciérement résiduelle : un droit que la @hae
contente de réaffirmer a la suite d'autres instmt:einternationaux, en particulier la Convention
européenne de sauvegarde, doit étre apprécié atdrdg I'instrument de base, f(t-ce pour en assurer
interprétation conforme » (Marc FALLON, Anne-Clai8#MON, « Le renouvellement des politiques de
I'Union européenne dans le Traité de Lisbonne A.R- L.E.A. 2007-2008, p 248.). L’auteur se référe
l'article 52 83 de la Charte qui stipule qué.«Dans la mesure ol la présente Charte contientidsts
correspondant a des droits garantis par la Cormvemrtiropéenne de sauvegarde des droits de I'Honme e
des libertés fondamentales, leur sens et leur @@ttt les mémes que ceux que leur confére ladite
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La Charte consacre le droit a l'asile (article §8) ne figure pas dans la CEDH mais
cette disposition n’est pas tres utile puisqu’'edievoie a la convention de Genéve du 28
juillet 1951 et du protocole du 31 janvier 1967atdé au statut des réfugiés. Pourtant, on
trouve néanmoins une avancées qui pourra intérlesseraticiens, concernant le droit a
un recours effectif. L'article 47 de la Charte gdital'acces a un tribunal impartial, ce
qui va plus loin que l'article 13 de la CEDH qui prévoit que le recours a une « instance
nationale . On sait que la Cour EDH refuse d’appliquer lesagties du procés
équitable (art. 6 de la CEDH) audécisions relatives a l'entrée, au séjour et a
I'éloignement des étrangéPs Selon la Convention qui a rédigé la Charte, itkt47
semble combiner a la fois les garanties de I'artéckt de I'article 13 CEDH et s’applique
a « s'applique a I'égard des institutions de I'dmbdes Etats membres lorsqu'ils mettent
en oeuvre le droit de 'Union et ce pour tous Iestsl garantis par le droit de I'Uniofi'»
Par le biais de l'article 47 combiné avec l'artitke de la Charte, on pourrait donc tenter
de rendre les garanties du procés équitable decleab CEDH applicables aux procédure
d’asile, et contrer ainsi la jurisprudence resireetle la Cour de Strasbourg.

111.2. Dans quelles situations s'applique la Charte?

Il faut bien noter que la Charte ne s’applique giams les situations ou le droit de
I'Union européenne s’appligte On ne peut invoquer la Charte que contre les
institutions de I'UE et contre un Etat membrgue lorsque celui-ci « met en ceuvre » le
droit de I'Union. Il faut donc se situer dans umdone de compétence de I'UE pour
pouvoir invoquer la Charte. Il est inutile d’'utéisla Charte lorsqu’on se trouve dans une
situation purement interne.

convention. Cette disposition ne fait pas obstacte que le droit de I'Union accorde une proteqpiois
étendue. »

8 voir les explications de la Conventiohttp://www.europarl.europa.eu/charter/pdf/0447 D df. .

% Cour EDH, arréMaaouia c. FrancéGC], du 5 octobre 2000, §39.

%1 Explications de la Convention, op. cit., pp. 40-4

%2 'article 51 de la charte : « 1. Les dispositiatesla présente Charte s'adressent aux institutizganes

et organismes de I'Union dans le respect du penalp subsidiarité, ainsi qu'aux Etats membres
uniquement lorsqu'ils mettent en oeuvre le droitl'daion. En conséquence, ils respectent les droits
observent les principes et en promeuvent I'applicatonformément a leurs compétences respectives e
dans le respect des limites des compétences deritailes qu'elles lui sont conférées dans legga

2. La présente Charte n'étend pas le champ d'afiplicdu droit de I'Union au-dela des compétenees d
I'Union, ni ne crée aucune compétence ni aucuneet@ouvelles pour I'Union et ne modifie pas les
compétences et taches définies dans les traités. »

|| faut noter que le Royaume-Uni, la Pologne (Bcote n° 30 au Traité de Lisbonne) et la République
tchéque Déclaration de la République tchéque sur la Chdde droits fondamentaux de [|'Union
européenne 9nt obtenu des dérogations particuliéres car lesgmements de ces pays craignaient que la
Charte puisse porter atteinte a leurs intérétonatix. Au Royaume-Uni, les craintes portaient notamt

sur les menaces que les droits sociaux pouvaiemstiogger pour la flexibilité du marché du travail
britannique (Voir: House of Lords, European Uni@ommittee, The Lisbon Treaty: an impact
assessmenHL Paper 62-1, p. 91,
http://www.publications.parliament.uk/pa/ld2007@R&lect/Ideucom/62/62.pdj
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111.3. Comment utiliser la Charte devant les juridictions en Belgique ?

Pour éviter tout probléme ou malentendu devantribanaux, il est vivement conseillé
aux plaideurs de toujours invoquer la Charte avex dispositions similaires d’autres
conventions internationales, notamment de la CEBIHPacte international relatif au
droits civils et politiques, a la Convention intationale sur les droits de I'enfant (CIDE)
et d'autres instruments pertinents en fonction dssaer. Pour examiner la compatibilité
de pratiques nationales, ou d’instruments juridiquationaux ou européens avec les
droits fondamentaux de la Charte, les praticiengvget consulter diverses sources
d’'information : les rapports du Réseau d’expertglépendants sur les droits
fondamentaux dans I'UE (jusqu’en 2085)es rapports de I’Agence européenne pour les
droits fondamentad®, les évaluations de la Commission europé&hiianalyse de la
Charte par le parlement europ®net des rapports d'ONG de défense des droits
fondamentaux qui s’y réferent de plus en plus.

IV. L'adhésion future de I'Union européenne a la Cavention européenne des droits
de '’homme

Le Traité de Lisbonne prévoit que I'UE adhére ent tque telle a la Convention
européenne des droits de 'hnomme (CEBH)usqu’a présent, tous les Etats membres de
'UE sont parties a la CEDH mais pas I'UE en tané delle. Cela signifie que la CEDH
n'est pas directement applicable vis-a-vis destirtgins de 'UE®. En vertu du Traité,
I'Union est désormais obligée de devenir partia £EDH. Toutefois, le Traité ne fixe
aucun délai et soumet cette adhésion a une praz@diinécessite I'accord des membres
du Conseil & I'unanimité et du Parlement europ®efn cas de violation de la CEDH
par un organe de I'UE, il était impossible d’intuiid un recours a la Cour européenne
des droits de 'nhnomme de Strasbourg contre unétitisn de 'UE™". Lorsque I'UE aura

% Les rapports sont d'une qualité inégalée depuidisparition du réseau en tant que tel en 2006 et
contiennent des constats critiques pour la plupgotjours pertinents aujourdhui. Voir:
http://cridho.cpdr.ucl.ac.be/en/eu_experts _network/

% Etablie par un réglement du Conseil n° 168/2007 18ufévrier 2007, I'Agence pour les droits
fondamentaux dispose d’un portail d’'information sacré a la Charte, comportant de la jurisprudehce e
pour chaque article, des liens vers les instrumeat®naux et internationaux qui garantissent degsd
similaires (voir : http://fra.europa.eu/fraWebsite/your_rights/eu-térdeu-charter_en.htm). Elle publie
aussi des rapports thématiques (voir :
http://fra.europa.eu/fraWebsite/research/publicetfpublications_en.htm ) et des avis:
http://fra.europa.eu/fraWebsite/research/opinignisions_en.htm

% Voir Rapport sur le fonctionnement concret de léthndologie pour un contrdle systématique et
rigoureux du respect de la Charte des droits foraaaux, COM (2009) 205 final.

" Voir: http://www.europarl.europa.eu/comparl/libe/elsjitbedefault_fr.htm#9

% Art. 6 §2 TUE.

% La Convention pouvait s’appliquer & titre de pifrecgénéral de droit de I'UE (ancienne version’det.|

682 du TUE).

199 art. 218 §6 et §8 TFUE.

1011 était toutefois possible d'introduire un recswontre 'ensemble des Etats membres pour un acte
adopté au Conseil de I'UE. Pour un exemple, v@iour EDH Segi et autres, c. 15 pays membres dg, I'U
23 mai 2002, qui déclare toutefois le recours evable. Sur cette décision, voir notamment Koen
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ratifié la CEDH, cela va donc changer. Ce serartamfere fois qu’une organisation
internationale deviendra partie & la CEH

Méme si les juridictions nationales, et les juriitios de 'UE & Luxemboufg®
appliqueront les droits fondamentaux de la Chartdeela CEDH, ce sera la Cour de
Strasbourg qui aura le dernier mot sur l'intergiétade la CEDH, y compris par les
institutions de 'UE. Sans cela, on risquait d’avdes divergences d’interprétation qui
auraient pu semer la confusion. Toutefois, il faydomme c’est le cas a I'encontre d’'un
Etat, avoir épuisé les voies de recours «intesnagant de pouvoir introduire une
requéte a la Cour de Strasbourg.

Conclusion:

Que retenir au terme de cet apercu ? Avec le Tdaitéisbonne, I'architecture de I'Union
européenne s’est un rien simplifiée et les poléiguropéennes d’asile et d’immigration
relevent désormais de la « procédure ordinaireadaption des lois européennes.
Comme on I'a vu, « ordinaire » peut aussi signiféres complexe » dans cette matiere.
Le renforcement du Parlement européen, surtout|irgervention des parlements
nationaux, dans une moindre mesure, pourront dcergi contréle démocratique sur la
machinerie européenne. Comme toute réforme instioklle, ces aspects
n'empécheront ni la pratique des compromis conglhais-clos ni 'adoption de mesures
susceptibles de porter atteinte aux droits fondamwendes étrangers. Il appartient aux
ONG, aux plaideurs et aux citoyens actifs d’utilismites les voies offertes par Lisbonne,
y compris la Charte des droits fondamentaux, pairefen sorte que ces droits soient
entierement pris en compte et mieux respectésderdain.

Recommandations de Caritas international a la présience belge de I'UE

Caritas international recommande a la présidenicge be

- de favoriser la révision des instruments juridgjde « paquet asile » pour que le
respect effectif des droits fondamentaux des demasdd’asile deviennent une
véritable priorité, notamment en imposant des recauspensifs contre les
décision de transferts vers un autre pays de I'disde cadre du reglement de
Dublin ;

LENAERTS « Le Traité de Lisbonne et la protectiondictionnelle des particuliers en droit de I'Unio
européenne >¢ahiers de droit européedp09, p 731 et ss.

192] a fallu pour le permettre adapter la Conventice qui a été fait par I'art. 17 du Protocole #°dE la
CEDH, qui est entré en vigueur le 1 juin 2010. Sur ce Protocole, voir:
http://www.echr.coe.int/ ECHR/FR/Header/Basic+Tekiw+Convention+and+additional+protocols/Protoc
ol+No.+14/

193 On compte désormais trois juridictions de I'UE Tribunal de la fonction publique, le Tribunalat

Cour de justice. Voir http://curia.europa.eu/jcms/jcms/Jo2_ 6999
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- d’encourager la mise en place de programmes eurspégant a la réinstallation
de personnes vulnérables installées dans des cdenpéfugiés, en partenariat
étroit avec les ONG qui ont acquis une expertises d& domaine ;

- de favoriser I'abrogation et le rejet de mesurddendent a la criminalisation des
migrants et demandeurs d’asile ;

- de rejeter l'acces des autorités répressives @da de données Eurodac, en se
conformant a l'avis du Contréleur européen poupratection des données qui
estime cette mesure injustifiée et inutilementrstigsante pour les demandeurs
d’asile, assimilés au terrorisme sans aucune ijetiibn;

- de favoriser un renforcement du statut des minétremgers non accompagnés
(MENA), notamment en empéchant les refoulementsndeurs aux frontieres
sans gu’une solution durable ne soit établie ercedation avec le tuteurs et de
favoriser la libération de moyens européens destirla formation des tuteurs ;

- d’encourager des voies légales de migration v&fE Kkans négliger le potentiel
des étrangers déja présents dans I'UE quels gaetdeur statut et en prenant des
mesures efficaces contre la fuite des cerveaupags moins avances ;

- d’encourager I'ensemble des Etats membres et I'U&tifier la Convention des
Nations-Unies du 18 décembre 1990 sur la protecties droits de tous les
travailleurs migrants et des membres de leur famill

NOUVELLES D’EUROPE

Contrbles aux frontieres et naufrage des valeurs eopéennes

Daniéle Madrid
Introduction

Notre analyse s'inspire de trois documents pubdigs2009 et en 2010 qui montrent
clairement les conséquences pour les migrants delilique européenne de sécurisation
des frontiéres, assortie d’accords de réadmisside eoopération avec les pays d’origine
et de transit: refoulement, enfermement, impostibd’introduire une demande d’asile,

vols, viols, violences physiques, déces.

Pour terminer, nous résumons brievement deux apBsatde secours en mer
méditerranée qui se sont soldées par des arretatla saisie des bateaux, des
inculpations de trafic d’étres humains et dewgtoprocés®*

194 Sources : articles et communiqués de presseniations collectées principalement sur le site de
Migreurop www.migreurop.org
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Les faits présentés ici sont bien réels. Il esbrimestable qu’ils portent atteinte aux droits
fondamentaux des personnes migrantes. |l faut égale prendre conscience qu'ils
sapent les fondements mémes de I'Union européarse/oir « les valeurs de respect de
la dignité humaine, de liberté, de démocratie, aiég de I'Etat de droit ainsi que de
respect des droits de 'hommé®.Par conséquent, la politique migratoire de I'Union
européenne doit relever le défi constitué par wiiigue des frontieres respectueuse du
droit d’asile et des droits fondamentaux des mitgaH y a urgencé®®

1. Les frontieres assassines de I'Europe Premigpart annuel de Migreurop sur les
violations des droits humains aux frontiéres (2009)

Né en 2002, le réseau Migreurop rassemble desiassos du nord et du sud de la
Méditerrané&’. Depuis 2008, Migreurop gére un Observatoire destiBres. Migreurop

a lancé une campagne pour un droit de regard darglx d’enfermement des migrants
et a mis en place un groupe de travail sur lesé@quences des accords de réadmission
conclus par I'Union européenne.

Pour ce premier rapport annuel sur les violatioas droits humains aux frontieres,
Migreurop a choisi de retenir quatre podles embléuas des méfaits de la politique
menée par I'Union européenne :

- les déportations illégales a la frontiere grécaoyter;

- Oujda : zone tampon entre Maroc et Algérie, sas Meurope;

- Calais et le Nord de la France : zone d’errancegepmte I'Angleterre;

- Lampedusa, ile sentinelle de I'Europe.

Autant de lieu de haltes, plus ou moins longuespmpagnées d’enfermements, de
violences, de harcelement, de conditions de vidhdéanisantes, de refoulements et
d’expulsions.

Le document peut étre téléchargéttp://www.migreurop.org/IMG/pdf/Rapport-
Migreurop-oct2009-def.pdf

2. Rapport de Human Rights Watch « Pushed Bagghd®l Around : ltaly’s Forced
Return of Boat Migrants and Asylum Seekers, Libystreatment of Migrants and
Asylum Seekers » (2009)

« Repoussés, malmenés ; l'ltalie renvoie par laefdes migrants et les demandeurs
d’'asile arrivés par bateau, la Libye les maltraitece rapport de 92 pages publié en

195 Art. 2 TUE

198 peut-on espérer que la Commission appliquera iagaleen matiére de politique des frontiéres la

« tolérance zéro » a I'égard de toute violationdispositions de la Charte des droits fondamentaux
gu’elle annonce a la page 3 du Plan d'action me#areuvre le programme de Stockholm COM(2010)
171 ?

197 parmi lesquels le CIRE, dont Caritas internati@salmembre.
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anglais examine le traitement par la Libye des amty, des demandeurs d’asile et des
réfugiés a travers les récits de ceux qui ont r@upatrtir et se (re)trouvent maintenant en
Italie et & Malte. Il décrit aussi en détail Igda dont I'ltalie intercepte en haute mer les
migrants arrivant par bateaux, sans vérifier stages pourraient étre demandeurs
d’asile, malades, mineurs non accompagnes, femneesntes, et les refoule par la force
en Libye ou nombre d’entre eux sont détenus darss admditions inhumaines et
dégradantes et sont victimes de mauvais traitementie violences. Certaines de ces
opérations sont coordonnées par FRONTEX.

Le document se base sur les entretiens menés, en2008, avec 91 migrants,
demandeurs d’asile et réfugiés qui ont réussi aingje I'ltalie ou Malte et sur un
entretien téléphonique avec un migrant détenu égeli Des représentants de Human
Rights Watch se sont rendus en Libye en avril 2089 ont rencontré des représentants
du gouvernement mais les autorités libyennes nedetpas permis de s’entretenir en
privé avec des migrants ou de visiter un des nomxbreentres de détention pour
migrants.

La Libye n’a pas signé la Convention de Geneve @€l 1L es autorités ne font aucune
distinction entre les réfugiés et les autres migrax Il n’y a pas de réfugiés en Libye » a
affrmé a Human Rights Watch le directeur de I'Gdfide I'immigration au Comité
populaire général de la Sécurité publique. « Cet sit#s gens qui s'introduisent
illégalement dans le pays et on ne peut les gealié réfugiés ».

La Commission européenne négocie actuellement gordade réadmission avec la
Libye ainsi qu’'un Accord cadre général pour desdieenforcés.

Le rapport de Human Rights Watch exhorte le gowment libyen a améliorer les
conditions déplorables de détention et a mettrplace une procédure d’asile conforme
aux normes internationales relatives aux réfudiédemande au gouvernement italien, a
'Union européenne et a FRONTEX de garantir I'accsl’'asile des personnes
interceptées en haute mer et de ne pas renvoyaratesessortissants libyens en Libye
aussi longtemps que ce pays ne traitera pas lesamsg les demandeurs d’asile et les
réfugiés conformément aux régles internationales.

Pour téléchargenwww.hrw.org/en/reports/2009/09/21/pushed-back-pdsireund?print

3. Le rapport 2009 sur I'ltalie du Comité antittoe du Conseil de I'Europe

Le 28 avril 2010, le Comité pour la prévention dedrture et des peines ou traitements
inhumains ou dégradants (CPT) du Conseil de I'Eeirapublié, en anglais, le rapport
sur sa visite ad hoc en Italie en juillet 2009 ainee la réponse du gouvernement italien.
Les deux documents et le communiqué de pressaegais peuvent étre consultés sur le
site du CPT : http://www.cpt.coe.int/en/states/ita.htm
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L’objectif principal de la visite était d'étudieralnouvelle politique des autorités
italiennes consistant a intercepter en mer des amigr s’approchant des frontiéres
méditerranéennes méridionales de [l'ltalie et aré&s/oyer en Libye ou dans d'autres
Etats non européens. La délégation a concentratsamtion sur les opérations de renvoi
qui ont eu lieu entre mai et fin juillet 2009.

Dans son rapport, le CPT émet l'opinion que, daasf@eme actuelle, la politique
d’interception en mer et de retour forcé de I'eationstitue une violation du principe de
non-refoulement. Le Comité souligne que [ltalist diée par le principe de non-
refoulement quel que soit le lieu ou elle exercgusdiction, ce qui inclut I'exercice de
sa juridiction par le biais de son personnel eséle navires engagés dans la protection
des frontieres ou le sauvetage en mer, y compss|ldls operent hors de son territoire.
De plus, toutes les personnes tombant sous laidtiod de I'ltalie devraient avoir la
possibilité de demander la protection internatieretl bénéficier de facilités appropriées
pour le faire. Selon les informations dont disples€PT, cette possibilité et ces facilitées
n’'ont pas été offertes aux migrants interceptémenpar les autorités italiennes pendant
la période examinée. Les personnes renvoyées e ldans le cadre de ces mémes
opérations n’ont pas eu d’acces effectif au systéengrotection des réfugiés.

Selon le rapport, la Libye ne saurait étre congd@omme un pays sdr en termes de
droits de 'homme et de droit des réfugiés ; laiagibn des personnes (migrantes et
réfugiées) arrétées et détenues en Libye indique leg personnes renvoyées vers la
Libye risquent d’étre victimes de mauvais traitetsgieonditions de vie dans les centres
de détention ; transports dans le désert pratiquesens nourriture et sans boissons,
pour des voyages durant jusqu'a 21 heures, dassvéeicules surchauffés et mal

ventilés, principalement des containers en métalences physiques ; viols). Certains

faits n'ont pu étre constatés directement par I1& @Ris sont allégués par le HCR, par
FRONTEX ou se trouvent dans des rapports d’ONQGobLeest soigneusement référencé
par le CPT dans les notes en fin de texte.

4. Criminalisation des secours en mer

Le 20 juin 2004, le Cap Anamur, navire affrété p@&NG allemande du méme nom,
secourt les 37 passagers d’un bateau pneumatigueééive dans le Canal de Sicte

Le 1°" juillet 2004, la capitainerie de Porto-EmpedoaieSicile refuse I'accés du port au
Cap Anamur. L’ltalie estime que selon le droit immare international les naufragés
auraient du étre débarqués a Malte, Etat plus prdoHieu de sauvetage. De plus, le Cap
Anamur est enregistré en Allemagne. Les trois Edatsenvoient la responsabilité de
l'accueil. Le 12 juillet, I'ltalie permet finalemér’accostage du Cap Anamur et le
débarquement de ses passagers qui sont conduienhta de rétention d’Agrigente. lls 'y
introduisent leurs demandes d’asile qui seront idiatément jugées irrecevables.

198 Bras de mer large de 145km séparant la Sicile €thisie.
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Elias Bierdel, directeur de 'TONG Cap Anamur, lepitaine Schmidt et son second,
Vladimir Daschkewitsch sont arrétés et inculpésddaggravée a I'immigration illégale.

Le navire est mis sous séquestre. Apres quatms je détention, ils peuvent quitter
I'ltalie. En avril 2009, le procureur demande gaatns de privation de liberté et une
amende de 400.000 euros par personne pour leséacBierdel et Schmidt. En tant que
subordonné, le second n’est pas poursuivi. Le peacudemande également la
confiscation du navire. Le 7 octobre 2009, apri@s) tongues années, le proces se
termine par l'acquittement des prévenus.

Le 8 ao(t 2007, dans le canal de Sicile, les égei®X de deux bateaux de péche
tunisiens portent secours, a quarante quatre mgnaaufragés a la dérive sur une
embarcation pneumatique en train de sombrer. és=smpés a bord, les pécheurs essaient
de remorquer I'épave du zodiac mais celle-ci coOmformément au droit maritime, les
capitaines préviennent le Centre maritime de coatdn de recherche et de sauvetage
(MRCC"? de Tunis qui informe le MRCC de Rome. Les hatese trouvent alors & 40
miles de Lampedusa et a 130 miles de Teboulba emsi€u La mer est agitée, les
bateaux sont surchargés, une des rescapees ssurbiepoint d’accoucher, un enfant est
malade, une assistance médicale est nécessaifentlslonc route vers Lampedusa, la
cOte la plus proche.

Durant le trajet vers Lampedusa, les pécheursvegbi’'ordre de faire demi-tour et de
débarquer les rescapés en Tunisie. Préoccup&farde santé alarmant de certains des
rescapés, le Capitaine Jenzeri décide de contivees Lampedusa, le lieu de
débarquement le plus proche. Lorsque des embansali&s garde-cotes italiens essayent
de s’interposer, les pécheurs naviguent en zigaag ejoindre I'lle.

Lorsque les bateaux de péche accostent a Lampedusdre des passagers sont
transférés par hélicoptére a I'hopital de Palermepeine débarqués, les sept pécheurs
sont arrétés, incarcérés a Agrigente et pourspmis « aide a I'immigration clandestine
a fin de lucre ». lls risquent jusqu’a 15 ans desqm. Les bateaux sont mis sous
séquestre. Les cing hommes d’équipage sont lidérd® septembre, apres plus d’un
mois de détention. Les deux capitaines sont assignésidence prés d’Agrigente, sur la
cOte sicilienne.

Le 18 novembre 2009, le tribunal reconnait quetitecdes pécheurs relevait bien du
secours en mer. Les sept ne peuvent pas étre posiqgour avoir favorisé I'immigration
clandestine et sont donc acquittés. Les bateauk rendus a leurs armateurs. En
revanche, le tribunal prononce une peine de desxeademi de prison a I'encontre des
deux capitaines, Abdelkarim Bayoudh et Abdel-b&3etenzeri pour des délits invoqués
par I'accusation en cours de procés: non obtertiparaux ordres des gardes cotes
italiens, résistance a officiers de la sécuritéliguk et menaces de violence a I'encontre
d'un batiment militaire. Les deux capitaines ontroaduit un recours contre cette
décision.

199 Cing marins et deux capitaines.
10 Apréviation de I'anglais “Maritime Rescue and Qulination Centre”.
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L’effet dissuasif de ces procés a certainementé&aas morts supplémentaires en mer.
Les patrons pécheurs hésitent désormais a sausepdssagers d’embarcations en
difficulté ou a la dérive. Un marin pécheur italigmoigne que son bateau ayant croisé
une embarcation surchargée de migrants, le capitlest contenté de leur donner de
l'eau. La nuit suivante, dit-il, il y a eu une tpéte. lls sont probablement morts. lls

n’avaient aucune chance.

Derniéres nouvellést

Le 10 mai 2010, au cours d’'une conférence de préssuainistre italien de lintérieur,
Roberto Maroni fait I'éloge de I'efficacité de laltaboration entre I'ltalie et la Libye en
matiere de lutte contre 'immigration illégale. 2A08, déclare-t-il, 37 000 migrants ont
débarqué sur les cotes italiennes. En 2009, 850antgy ont été interceptés en mer et
immédiatement renvoyés en Libye. Ce sont doncngiers de migrants qui ont été
dissuadés ou empéchés d’arriver en ltalie. Begucont été stoppés en Libye grace a
I'accord de coopération entre I'ltalie et la Libye.

Ce que Maroni ne dit pas, c’est que les passeursavé de nouveaux itinéraires et que
de plus en plus d’Africains arrivent directement@rece par I'est de la méditerranée.
Les routes changent mais pas les drames.

BON A SAVOIR

1) Lorsqu'un_avocat soutient gu'une loi _belge ou qune mesure
individuelle est contraire au droit européen, il espossible d’obtenir une
réponse rapidement aupres de la Cour de Luxembourcselon la
« procédure préjudicielle d’'urgence » (PPU)

Si l'avocat d’'un étranger considéere que la mesuigerontre son client (par exemple
une décision de refus de protection internationate, décision de détention, un ordre de
quitter le territoire...) souléve un probléme d'ipeftation du droit de 'UE, I'avocat
peut demander a la juridiction (le plus souver®@E) d’'interroger la Cour de justice de
I'UE pour obtenir une réponSé Souvent, les juridictions sont réticentes a uivette
procédure en raison de sa longueur. Depuis 2008xiste une procédure d'urgence
applicable spécifiguement aux matieres de I'espicéberté, de sécurité et de justice,
notamment pour les personnes détetideSette procédure permet d’obtenir une réponse

111 Au moment ou nous terminons cet article (fin NGLQ@).

112 Ce mécanisme est prévu par I'art. 267 TFUE. Le QE€# refuser de poser la question en estimant que
la réponse n’est pagcessaire pour rendre sa décision.

13 Communiqué de presse de la Cour de justice de ,'UBD novembre 2009
http://curia.europa.eu/jcms/upload/docs/applicdfidfi2009-12/cp090104fr.pdf
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dans un délai de quelques semditied] est fortement conseillé a I'avocat de justifie
'urgence de la situation, de rédiger les questioths manieres précise et,
d’éventuellement proposer une réponse a sa quediiom’accélérer le traitement de la
demand&™.

2) Ou trouver de l'information intéressante sur lapolitigue européenne
d’asile et d'immigration ?

Notre dossier illustre la nécessité de rester médes développements de la politique
d’'asile et d'immigration menée au niveau européddais comment s’y retrouver et
comment s’'informer sans se perdre dans les dédatemstitutions ? Nous mentionnons
ici brievement quelques sites institutionnels atgs incontournables.

Sites institutionnels :

Eur-Lex, le portail du droit de 'UE est indispebgapour consulter le Journal Officiel de
'UE, les textes législatifs adoptés, la jurisprude de la Cour de justice, les avis des
instances consultativesttp://eur-lex.europa.eu/fr/index.htm

La Commission, le Conseil et le Parlement disposkatun d’'un registre public ou I'on
peut en principe trouver tous les documents pubdiost ils disposent http://eur-
lex.europa.eu/fr/editorial/registre.htm

Le lecteur qui souhaite suivre le cheminement djpreeédure |égislative peut s’abonner
a « |I'Observatoire Iégislatif » du Parlement euspui le tiendra au courant de toutes
les évolutions pour un acte en particulier :
http://www.europarl.europa.eu/oeil/faq.jsp?id=502

Sites privés

Parmi les nombreux sites privés d’information candaa I'actualité européenne, on
mentionnera tout d’abord Statewatch, une sourceniocirnable pour tous les sujets aux
droits fondamentaux dont ceux des étrangers enpeui@ condition de lire en anglais:
http://www.statewatch.orgOn peut s’abonner gratuitement a leur lettrefdfimation.

La lettre d'information d’ECRE (European Council Befugee and Exile), association
européenne de défense des réfugiés, est indispensalxr suivre I'actualité liée a la
protection internationale en Europe (uniqguemerdregiais):
http://www.ecre.org/resources/ECRE_weekly bulletin

14voir les art. 23 bis du Statut de la Cour de jiesgt surtout 107ter du réglement de procédura Geur
de justicehttp://curia.europa.eu/jcms/upload/docs/applicdfidfi2010-04/rp.fr.pdf

15 sur le déroulement de cette procédure, voir KOENAERTS « Le Traité de Lisbonne et la protection
juridictionnelle des particuliers en droit de I'ldni européenne £ahiers de droit europée009, p 731 et
ss.
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Un site francophone de trés grande qualité baséuzeBes (EU Logos Athena asbl)
publie les « Derniéres nouvelles de I'Espace ewopde liberté, de sécurité et de
justice » (NEA say), une lettre d’'information treen fournie qui parvient & combiner
l'actualité chaude avec I'analyse des enjebitp://www.eu-logos.org/

Parmi les nombreuses ONG de défense des droitsarfoettaux actives au niveau
européen, le bureau européen d’Amnesty interndtipanblie régulierement une lettre
d’'information en anglais sur I'actualité de I'UEttp://www.amnesty-eu.org/

WHO'S WHO DE L’AIDE AUX MIGRANTS

Caritas Europa

Caritas Europa, créée en 1971, rassemble 48 oegimmnis du réseau Caritas actives dans
I'aide au développement, la migration et I'asildest services sociaux, tant dans les pays
de I'Union européenne que dans tous les autresequagpéens. |l s’agit d’'une des sept
sections régionales du réseau de Caritas Intenadisoqui fédére 162 organisations
membres dans le monde. Pour fournir un éclairagéesuactivités de Caritas Europa en
matiere d’asile et dimmigration, nous avons rergdnPeter Verhaeghe, qui est
responsable du service migration.

Peter Verhaeghe, pourriez-vous présenter brievemesnactivités de Caritas Europa en
matiére de migration ?

Nos activités s’articulent essentiellement en dealgts. Premiérement, il y a le plaidoyer
auprés des institutions de I'Union européenne (Cssion, Parlement européen, et en
fonction des pays qui l'occupent, la présidence Ghnseil) et des instances d’avis
(comme le Conseil économique et social). Deuxienmemeous faisons un travail
d’'information et de consultation aupres de nos mresmbCes deux activités sont bien
entendu complémentaires car il faut pouvoir étretugllement bien informé pour
pouvoir réagir sur ce qu’il se passe au niveaupmaen. Nous organisons régulierement
des formations et des échanges pour nos orgamsatiembres, notamment une visite
d’étude sur la migration, qui permet chaque anreéeé&touvrir comment les questions
d’'asile et de migration sont traitées dans un piymeé. Cette année, cette activité s’est
déroulée en France et nous avons notamment éteawifuation critique a Calais.

Quelles sont les priorités actuelles dans le tragaiCaritas Europa ?
En matiere d’'asile, nous suivons de pres I'élalbmmatiu systéme commun européen

d'asile et faisons des recommandations en colldilbossavec d’autres ONG chrétiennes
a destinations des institutions. Nous considérgadeénent la réinstallation des réfugiés
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comme une priorité. Nous tentons de sensibiliseasociations a agir dans ce domaine,
notamment en utilisant les fonds européens. Proehant, nous interviendrons dans le
cadre des consultations menées a Geneve par le HERnatiere de migration, une
priorité tres actuelle est la défense des droits ttavailleurs domestiques avec
'organisation prochaine d’'une conférence sur cetsiAu sein du réseau de Caritas
Internationalis, nous travaillons beaucoup suuttelcontre la traite des étres humains, le
lien entre migration et développement, et sur lesstions liees a la féminisation de la
migration (nous organiserons une conférence finendre sur ce sujet). L'intégration
des migrants est aussi une activité importante igagan européen et nous sommes
membres du Bureau du Forum européen de l'intégrablous accordons une attention
particuliere aux pays de I'Est de I'Europe (Arménlgkraine, Moldavie, Géorgie,
Azerbaidjan, Biélorussie et Russie) dans un doobjectif : d’'une part, informer nos
membres sur les possibilités de financement daosdee des programmes de partenariat
et de voisinage de I'UE et, d’autre part, les ai@elévelopper leur plaidoyer aupres des
autorités nationales sur les questions socialds atigration.

Pourriez-vous identifier certains succes ou échiensontrés dans vos activités ?

Les succes sont limités et il est évidemment di€fid’évaluer précisément I'impact de

nos activités. On sent toutefois une évolution fpeesidans les discours sur la migration,
surtout au niveau de la Commission et du Parlermerdpéen. Depuis qu'ils se rendent
compte de la nécessité économique de la migragsndiscours sont plus ouverts. Par
ailleurs, les instruments de lutte contre la dimoration offrent des possibilités

intéressantes aux migrants, notamment en mati@ecés a I'éducation. Au rayon des
échecs, on peut pointer notamment la persistanck désion sécuritaire, surtout au

niveau du Conseil et du Coreper. Je peux citerxemele récent qui en dit long : dans
certains documents, on n'aborde la question deéfirmtion des jeunes issus de
immigration uniquement sous I'angle de la lutntre la « radicalisation » en lien avec
le combat contre le terrorisme !

Contacts:

Caritas Europa - Rue de Pascale, 4 - 1040 Bruxelles

Tel: +32 2 280 02 80 - Fax: +32 2 230 16 58 - Emgiib@caritas-europa.org
Site internet www.caritas-europa.ord’age migration http://www.caritas-
europa.org/code/en/migr.asp?Page=655&menuPage=655
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