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REFUGIES ET DROIT D'ASILE. (1793-1995)

Suite a la crise économique, au développement de conflits qui
entrainent des exodes massifs de population, au réveil des
nationalismes qui a suivi la chute du communisme, on observe
dans le monde un afflux de populations déplacées. Bien que
I'Europe soit beaucoup moins concernée que le reste du monde
par ce phénomene, il n'en demeure pas moins qu'on assiste
depuis le milieu des années 1980 a une crise grave des
dispositifs mis en place pour accueillir les demandeurs d'asile
et les admettre comme réfugiés, a un durcissement des
politiques d'accueil, sensible aussi bien en France que dans les
autres pays européens.

Avant d'anlyser les pratiques actuelles, un retour en arriere
presente l'intérét de nous montrer qua certaines périodes, les
mémes causes produisent les mémes effets. L'analyse
historique nous conduit, en outre, en tant que Frangais, a plus
de modestie. La France n'a pas toujours été ce pays ou tout
demandeur d'asile pouvait trouver un refuge.

Nous avons limité l'analyse a la France et a la Communauté
européenne, ce qui ne veut nullement dire que les autres pays
du monde ne sont pas concernés par les mémes phénomenes,
avec toutefois des aspects particuliers.

Les historiens font remonter la notion précise de "réfugié" en 1573, lorsque les
calvinistes des Pays bas, persécutés par les Espagnols cherchent asile en France
aupres de leurs coreI|g|onna|res Plus tard, en Grande Bretagne, le terme "refugee"
désignera les huguenots chassés de France lors de la révocation de I'Edit de
Nantes.

Selon Albert Mathiez, le droit d'asile est une pratique monarchique qui n'a fait que se
développer au cours du XVllle siécle. De nombreux exilés politiques ont été
accueillis en France dés avant 1789: patriotes hollandais chassés par la révolution
orangiste de 1787, réfugiés genevois, neuchatelois...



DROIT PROCLAME MAIS NON CODIFIE (1793-1951).

Le droit d'asile proclamé en 1793 est mis en pratique selon des modalites fort
diverses en fonction des événements politiques. Restrictions et ouvertures alternent.

DE LA REVOLUTION A LA 3é REPUBLIQUE.

Lorsqu'en 1791, les révolutionnaires abordent ces problémes c'est sous leur forme
négative: faut-il accepter |'extradition demandée par la gouvernement autrichien. En
I'occurrence, il s'agit de celle d'un faux monnayeur. Regnaud-Saint-Jean- d'Angély
intervient: "Je supplie donc I'Assemblée de considérer que ce n'est pas dans le
moment ou la France peut devenir l'asile de tous les amis de la liberté (...), qu ‘elle
doit violer méme en la personne des plus grands scelerats ce droit d'asile jusqu'a ce
que le crime de ces hommes ait été prouve et établi jusqu'a I'évidence".(1)

Il faut attendre la Constitution du 24 juin 1793 pour voir affirmer solennellement que
le peuple frangais "donne asile aux etrangers bannis de leur patrie pour la cause de
la liberté. Il le refuse aux tyrans".

A peine affrmé comme principe, ce droit est bafoué en pratique: deux exigences
s'opposent en effet: I'accueil genéreux des persécutés du monde entier, la défense
exclusive de citoyens de la nation. A I'heure ou la patrie est en danger, tout étranger
apparait comme un traitre en pwssance Des comités de citoyens sont mis en place
dans chaque commune pour vérifier la loyauté et la situation des étrangers;
Robespierre demande |'exclusion des etrangers de la fonction publique ainsi que des
états—majors des armées. Les lois d'exception jouent contre l'affirmation du droit
d'asile.

Jusqu'en 1830, la question des réfugiés ne concerne que quelques centaines de
personnes chaque année. Il n'en est plus de meme a partir de cette date. La révolte
des éleves officiers de Varsovie, prélude a un nouveau soulevement de la
population, férocement réprimé par l'occupant russe, entraine I'exode de dix mille
Polonais. Les deux tiers affluent vers la France qui doit accueillir aussi des
Espagnols suite a la guerre carliste et des Italiens.

Les débats parlementaires montrent que les partisans de l'accueil des réfugiés ne se
referent guere a la Constitution révolutionnaire de 1793, mais a la "bienfaisance", a
la "tradition d'hospitalite". Parfois des aristocrates, anciens émigrés, évoquent la
"fraternité" des combats anciens. Mais on se refuse a considérer l'asile comme un
droit "Nous n'invoquons que I'humaniteé. La France ne s'engage qu'a secourir le
malheur" (Casimir Périer).

Tres rapidement se pose la question de la limitation des dépenses occasionnees par
cet accueil. Dans une premlere phase, le refugié est assimilé a un "soldat",
"combattant de la liberté" pour la gauche, "combattant de I'armée de la foi" pour
l'aristocratie. On estime que ce sont des "débris d'armée" qui déferlent sur la France.
Cela explique que, des la Restauration, les subsides sont considérés comme une
"solde", accordée a des soldats privés momentanément d'activité. Le tarif des
secours peut ainsi varier en fonction du grade, mais aussi de la nationalité. On
accorde plus aux Polonais qu'aux Espagnols ou aux ltaliens.

(1) Cité par Gérard Noiriel: "La tyrannie du national. Le
droit d'asile en Europe, 1793-1993". Calmann-Lévy. 1991; p.33.



Autre probléme: le contrdle policier. L'attribution des secours est considéré comme
un moyen de contrdle. Il s'agit d'empécher I'accumulation de cette population
remuante a Paris et dans les grandes villes. D'abord regroupés dans des dépdts et
casernes, les réfugiés sont ensuite assignés a résidence et leurs déplacements sont
étroitement controlés. Certains départements, proches des frontiéres des pays dont
ils sont issus leur sont interdits. Une instruction de 1833 demande qu'on ne laisse
pas plus de 15 a 20 refugiés au chef-lieu du département et que les autres soient
disseminés.

Pourtant la surveillance laisse une certaine latitude, et les leaders des groupements
de réfugiés écrivent dans les journaux démocratiques. Gérard Noiriel souligne le réle
de la presse, "notamment au moment ou Guizot s'apprétait a expulser plusieurs
chefs révolutionnaires".(2)

Il n'y a pas non plus d'obstacle au travail des étrangers. Un observateur note, par
exemple, en 1844, que "nos séminaires et nos lycées regorgent de professeurs et de
répétiteurs polonais". Les régiments traditionnels sont désormais réservés aux
nationaux, mais l'on crée en 1831 la légion étrangére dans le but de regrouper les
militaires étrangers.

La question posée jusqu'au début de la Troisitme République est celle de
l'identification des individus. Si I'Etat-civil est une réalité ancienne en France, il est
souvent inconnu, sinon tres lacunaire dans nombre de pays d'Europe. Les préfets
qui doivent etablir les passeports des réfugiés arrives dans leur département
réclament de plus en plus des "papiers": actes de mariage, preuve d'engagement
dans I'armée du pays d'origine, certificats pour les étudiants. Mais trés souvent les
réfugiés sont dépourvus de ces documents et produisent simplement des
recommandations de tel ou tel notable qui les a accueillis dans sa commune.

Il faut attendre le recensement de 1866 pour avoir une idée trés approximative du
nombre des étrangers résidant en France. Les réfugiés subventionnés sont mieux
connus, mais le renouvellement constant des noms sur les listes montre que l'exil
n'est souvent qu'un phénoméne temporaire, ou que le réfugié s'est intégré par le
travail et n'a plus besoin de secours.

D'ailleurs sous le Second Empire, les lois spéciales concernant les étrangers cessent
d'avoir court. Gérard Noiriel insiste sur le fait que "l'individu ne fait pas "corps" avec
la nation dont il est citoyen, comme |'atteste I'attitude du gouvernement francais lors
des conflits armés qui l'oppose aux pays voisins"(3). En 1854, lors de la guerre de
Crimée, Napoléon IlI insiste sur la nécessité de maintenir aux sujets russes vivant
sur notre sol la protection de la loi. Méme attitude en 1859 lors de la guerre avec
I'‘Autriche. En juillet 1870, il refuse l'expulsion des 100.000 immigrés allemands
vivant sur le sol francgais.

LES REFUGIES A L'HEURE DES NATIONALISMES. (1880-1930).

Au début de la 3¢ République, en 1874, l'obligation du passeport est officiellement
supprimée pour les ressortissants des principaux pays d'Europe. Mais trés
rapidement la situation se modifie.

A partir de la loi sur la nationalité francaise de 1889, la société dispose de critéres
precis pour différencier le national de I'étranger.

Le contraste est grand par rapport a la période précédente. alors que la loi de 1851,
sur l'aide aux indigents faisait obligation aux hopitaux d'accueillir les pauvres et les

(2) Ouvrage cité: p.65.
(3) Ouvrage cité: p.79.



malades quelle que soit leur origine, la plupart des "lois sociales" de la 3é
République précisent que les avantages consentis ne concernent que les nationaux:
lois sur les accidents du travail (1898), sur les vieillards et les indigents (1905). En
1892, suite a une campagne d'une grande virulence, les médecins obtiennent la
suppression des équivalences de diplomes.

Avec le déclenchement de la guerre de 1914, le processus de repli sur la nation
s'accentue. De nouveau les passeports sont obligatoires pour passer d'un pays a
l'autre. Désormais, c'est |'Etat national d'origine qui seul est autorisé a le délivrer, le
pays d'accueil accordant un visa a I'étranger qu'il accepte de recevoir. Mais a partir
de 1917, il faut pour pouvoir séjourner obtenir de la police, sur présentation du
passeport, une "carte d'identité".

La meilleure illustration de ce bouleversement causé par le repli sur la nation est
l'attitude du pouvoir républicain a I'égard des étrangers appartenant aux nations
ennemies, lors de la guerre de 1914. Tous, y compris les femmes frangaises qui par
mariage ont pris la nationalité de leur mari sont regroupés dans des "camps de
concentration” (c'est le terme officiel) ouverts par le pays des droits de I'homme.(4)

Par ailleurs, la généralisation du principe du "droit des peuples a disposer d'eux—
mémes" devient a partir de la fin du XIXé siécle la principale cause des nouveaux
afflux de réfugiés vers les démocraties occidentales. Les grands empires centraux et
orientaux ou cohabitaient jusqu'alors, dans une paix relative, des "nationalités"
différentes connaissent des campagnes de "germanisation" ou de "russification". Les
ifndividus non conformes aux normes dominantes (Slaves ou juifs) sont contraints de
uir.

La premiere guerre mondiale et le remodelage du paysage politique européen et
moyen-oriental accentuent encore ces phénomenes: exode des Arméniens chassés
par les Turcs, des Russes qui refusent le pouvoir bolchevik, des juifs ukrainiens, des
Grecs de Constantinople.

La communauté internationale met du temps a prendre conscience de l'importance
du phénomeéne et ce n'est qu'en 1921 gu'a l'initiative de la Croix Rouge, la toute
nouvelle Societe des Nations organise en 1921, a Paris une conférence consacrée
aux deux millions de refugies russes. Les solutions traditionnelles sont dépassées du
fait de I'ampleur du probleme. Un Haut Commissaire aux réfugiés est désigné en la
personne du Norvégien Nansen, qui va progressivement prendre en charge les
réfugiés des diverses nationalités. Mais pendant plusieurs années on considére,
comme au XIXé siécle que la position de réfugié est un état temporaire, d'oll les
tentatives de rapatriement, la plupart du temps vouées a I'échec.

Au lieu d'une résorption du phénomene, les années 1920 marquent une aggravation:
les opposants au fascisme italien sont contraints de fuir, les persécutions dans les
Balkans ne cessent de se multiplier, amplifiant I'exode des populations.

Le réfugié est pourvu par l'organisme international d'un passeport spécial: le
"passeport Nansen", titre de circulation qui remplace pour l'apatride le passeport
national qu'il ne peut obtenir. Mais les Etats d'accueil exigent désormais des pieces
d'identité (actes d'état civil, extraits de casier judiciaire) avant d'accorder aux
étrangers un titre de séjour.

Des lors la SDN change d'attitude et se préoccupe a la fois du placement
professionnel et d'un statut pour les réfugies. Le Haut commissaire ne disposant pas
des moyens d'une telle action s'adresse au Bureau international du Travail ( BIT)
dirige par Albert Thomas qui, en quelques années parvient a procurer un travail a

(4) Gérard Noiriel: ouvrage cité, p 93.



60.000 personnes (surtout en France ou la main d'oeuvre fait défaut). En 1926,
Avristide Briand ecrit que la France peut defendre a la SDN une politique d'autant plus
libérale que son industrie a un besoin illimité de travailleurs. A coté des organismes
spécialisés dans le recrutement des immigrants economlques le gouvernement
francais a mis en place a Marseille un service spécial chargé du placement des
réfugiés russes et armeéniens.

QUAND LA CRISE REMET EN CAUSE L'ACCUEIL.

La Convention de 1933 définit désormais le réfugié comme une personne "qui ne
jouit plus de la protection de son pays". Les représentants de la SDN fixés dans les
principaux pays ou vivent les refugles ont en charge d'attester la légalité des
documents que ceux-ci possedent, certifier leur identité et leur statut civil,
l'authenticité de leurs certificats professionnels, tache souvent fort difficile.

La Convention de 1933 affirme aussi le principe du non-refoulement d'un réfugié
dans son pays d'origine. Elle accorde a chacun d'eux le bénefice de la "clause de la
nation la plus favorisee" pour lindemnisation des accidents du travail, les lois
sociales.

Pourtant des cette époque, alors que le nombre des réfugiés va s'accroitre du fait de
linstallation du nazisme en Allemagne, puis en Autriche et de la guerre d'Espagne,
on assiste a un spectaculaire retournement consécutif a la crise économique. Aucun
Etat ne se sent plus engagé par les decisions prises par la SDN.

Le cas de la France est typique de ce point de vue. En avril 1933 il est recommandé
d'accepter les réfugiés allemands se présentant a la frontiére sur simple énonciation
de leur qualité. Pour ceux qui sont en Allemagne, les consuls ont pour consigne
d'examiner avec une grande libéralité toute demande de visa. Mais trés vite le
ministre du Commerce et de l'Industrie manifeste son opposition: "la principale
difficulté vient de ce que l'on a affaire surtout a des intellectuels et a des
commercants, qu'il est difficile d'absorber en France dans leur profession".

Le ministre est appuyé par nombre de chambres de commerce et d'industrie de I'est
de la France demandant que les réfugiés ne puissent acceder a certaines
professions. Un décret vise bientét les artisans et les commergants. Les textes
régissant la fonction publique ne permettent pas |'acces des étrangers, si bien que
les réfugiés allemands ne peuvent guére compter que sur l'aide financiére du Comité
national juif. A l'automne 1934, Chautemps affirme: "le libéralisme dont nous avions
fait preuve au début a cessé; la France veut bien étre une voie de triage, mais elle ne
saurait étre une voie de garage."

Les pressions de certains élus ne sont sans doute pas sans effet sur I'attitude
gouvernementale. Gérard Noiriel cite les doléances du maire du 3é arrondissement
de Paris qui se plaint des "réfugiés juifs allemands", considérés comme des "déchets
humains", véhiculant des maladies de toutes sortes, inassimilables en raison de leur
origine ethnique et moralement dangereux parce que colportant "les théories de
Freud"! 200 enfants de refugiés fréquentant les écoles du quartier I'élu redoute les
conséquences de cet etat de fait sur la jeunesse frangaise. En conséquence il
demande au ministre de l'intérieur qu'on les refoule en masse.

Le mepris vis a vis des engagements internationaux se manifeste par la
multiplication des mesures d'expulsion prises a l'encontre des refugies. Sans
emplois, ils sont chassés du territoire national, au méme titre que les migrants
économiques. Des 1934, les réfugiés en provenance d'Allemagne sont renvoyeés
dans leur pays d'origine, pratique officialisée par la Convention internationale de
Geneéve, en 1936.



XENOPHOBIE CONTRE DROIT D'ASILE.

Un décret-loi du 14 mai 1938, combattu par le ministre des Affaires etrangeres
remet la décision d'expulsion a la seule appréciation du préfet lorsqu'il juge que
I'étranger cesse d'offrir "les garanties désirables". Pourtant le Front populaire avait
pour la premiere fois distingue nettement immigré "économique" et refugie
"politique", ce dernier ne pouvant étre expulsé, en theorie tout au moins, qu'en cas
d'absolue nécessité et uniquement dans un pays ol sa vie n'était pas menacée.

Pierre Laborie(5) note qu'a partir de 1937, "l'étranger est majoritairement pergu
comme intrus, indesirable et suspect par nature". Jean Giraudoux écrit en 1939:
"Notre terre est devenue terre d'invasion. linvasion s'y poursuit exactement de la
fagon dont elle s'opéra dans I'Empire romain, non point par des armées, mais par
une infiltration continue des Barbares". Le décret du 12 novembre 1938 autorise
l'internement préventif des "indésirables" dans des centres spéciaux pour des motifs
de sécurite.

Apres la prise de Barcelone, en janvier 1939, par les troupes franquistes et malgré
'annonce de la fermeture des frontieres aux réfugiés républicains espagnols,
plusieurs centaines de milliers d'entre eux affluent et sont finalement autorisés a
entrer sur le territoire. "Les voila hebergés dans des camps, dans des conditions
inhumaines, d'ailleurs dénoncées par de trés nombreux observateurs"(6).

Les autorités frangaises ont un moment la tentation de procéder a des rapatriements
forces. En avril 1939, les préfets auraient regu des instructions en ce sens. Mais les
protestations de la gauche et d'une partie de I'opinion, la résistance des réfugies et le
manque de coopération des autorités franquistes font échouer ce projet. Un peu
moins de la moitié des exilés rejoindront cependant le territoire espagnol en 1939 et
1940. Les plus militants qui craignent pour leur vie s'installeront dans les camps ou
les conditions de vie s'amélioreront lentement. Tant bien que mal, parfois a
contrecoeur, le droit d'asile minimum est assure.

Il n'en est plus de méme avec le gouvernement de Vichy. D'abord le texte d'armistice
de juin 1940 exige la livraison des refugiés politiques allemands. Le genera! Keitel
déclare que ces réfugies furent les plus grands incitateurs a la haine et qu'ils sont
des traitres a la nation allemande. Il conclut toutefois que "dans la pratique, il se
bornera a demander la livraison des incitateurs a la guerre de nationalité
allemande"(7) .

La grande masse des refugiés espagnols fait par ailleurs l'objet d'un marchandage
triangulaire Vichy—Madrid-Berlin. Vichy n'autorise pas la "livraison" a Franco de
l'ensemble des réfugies. Les moins politisés sont internés en France dans des
compagnies de travail qui fourniront une main d'oeuvre a bon marché a l'industrie
francaise, mais aussi aux usines allemandes.

DES ORGANISMES POUR FAIRE FACE A L'AFFLUX DE REFUGIES.

La seconde guerre mondiale constitue un tournant dans I'histoire du droit d'asile car
elle provoque le mouvement de réfugies le plus massif que le monde ait alors connu.
Environ trente millions de personnes ont eté contraintes de fuir leur lieu d'habitation
habituel.

(5) "L'opinion frangaise sous Vichy". Seuil. 1990, p.125.
(6) Patrick Weil: "La France et ses étrangers" 1991, p.38.
(7) Cité par Marc Ferro: "Pétain". Fayard. 1987. p.100.



Les Nations Unies, fondées en 1945, décident en 1946 la création de I'OIR
(Organisation internationale des Réfugiés). Il s'agit de régler le sort du million d'exilés
européens qui vivent encore dans les camps en dépit du rapatriement massif des
prisonniers de guerre, des victimes du STO, des déportés, etc. Son financement,
assuré par une cotisation obligatoire des Etats Iui permet de devenir la plus
importante agence de transport du monde: acquisition de dix neuf navires, réquisition
de vingt-sept trains par mois, afin d'acheminer d'un bout a l'autre de I'Europe deux
millions de personnes.

Des le départ diverses conceptions s'opposent concernant le sort des réfugiés. Pour
'URSS, le seul probleme est celui du rapatriement des personnes déplacées et
réfugiés. Il n'est pas question de tolérer le maintien en Occident de groupement de
réfugiés slaves anticommunistes. Pour les Anglo-saxons, ceux qui ne veulent pas
retourner dans leur pays d'origine doivent étre soutenus dans leur volonté
d'intégration en pays d'accueil.

A travers ce débat c'est la définition du terme de réfugié qui est en cause. Pour les
Soviétiques, les seuls "réfugiés" sont les victimes du nazisme et des fascismes. Les
Anglo-saxons regroupent sous ce terme, tous ceux qui pour des raisons politiques
refusent de retourner dans leur pays. lls en excluent toutefois des groupes entiers
définis comme "collaborateurs", ainsi les millions d'Allemands que les nazis avaient
déplacé dans les pays d'Europe de |'Est. Selon la définition utilisée le nombre varie
de fagon considérable.

Lorsqu'expire le mandat de I'OIR, en 1950, il reste plusieurs centaines de milliers de
personnes qui n'ont pas été réinsérées. L'ONU décide alors la création du Haut
Commissariat aux Réfugiés (CHR), installé & Genéve et disposant d'antennes dans
les principaux pays d'asile. Sa tache: veiller & une bonne application du droit
international, aider les réfugiés ou les candidats a I'asile dans leur action, coordonner
l'aide internationale. Le HCR travaille en concertation avec les gouvernements.

Son mandat a été élargi a deux reprises. En 1962 il sera chargé de s'occuper
également du rapatriement volontaire des réfugiés dans leurs pays d'origine quand la
situation le permet. En 1975, ce mandat sera aussi étendu aux personnes
déplacées, c'est a dire aux groupes qui sont déplacés géographiquement dans leur
propre pays ou dans un pays voisin, sans y bénéficier du statut de réfugié.

La France a inscrit dans sa Constitution de 1946 le droit d'asile. Cependant, dés
linstallation de I'OIR en France, des frictions se produisent avec le gouvernement qui
estime que l'organisation internationale est trop laxiste en ce qui concerne
l'attribution du statut de réfugié aux Espagnols. L'Etat frangais décide alors de
reprendre a son compte |'assistance sociale aux réfugiés séjournant en France. Par
ailleurs, il envisage dés 1950 la création d'un office purement francais: 'OFPRA
(Office frangais de Protection des Réfugiés et Apatrides) constitué en 1952,

Selon Frédéric Tiberghien, "historiquement, ce n'est qu'en 1950 qu'est consacrée la
séparation entre la protection sociale qui est déléguée essentiellement aux
associations et la protection juridique, qui a été ultérieurement confiée a un office,
c'est a dire a un établissement public administratif'(8).

(8) "L'asile politique et les problémes voisins depuis la
seconde guerre mondiale", dans 1l'ouvrage collectif: "Droit
d'asile et devoir d'accueil". Desclée de Brouwer. 1995. p.28.



UN DROIT CODIFIE.

Sous l'impulsion de I'ONU on assiste a une codification plus ou moins acceptée par
les divers pays. En France, jusqu'en 1974, les besoins en main d'oeuvre facilitent le
bon fonctionnement du dispositif.

LA CONVENTION DE GENEVE (1951).

L'article 14 de la Déclaration universelle des Droits de 'Homme de 1948 proclame
que, devant la persécution, toute personne a le droit de chercher asile et de
bénéficier de I'asile en d'autres pays. Cette déclaration n'a pas de valeur juridique. Il
est toutefois intéressant de relever qu'elle présente le droit d'asile comme un droit
subjectif de la personne et non comme une obligation, pour les Etats d'accueil de
recevoir cette personne.

Des 1948 commence, sous l'impulsion du Conseil économique et social de 'ONU la
négociation qui va aboutir a la signature de la Convention du 25 juillet 1951 par 26
Etats; en 1953 on ne compte seulement que 14 ratifications. Aujourd'hui le nombre
de signataires est supérieur a 170.

Selon Frédéric Tiberghien la convention comporte quatre novations importantes. 1)
Pour la premiere fois est élaboré un statut international du refugie, alors
gu'auparavant il y avait autant de conventions que de situations partlculreres 2)
Cette convention traite tous les aspects du statut du réfugié: droits sociaux, droit au
travail, droit de proprlete droit a I'éducation. 3) Elle est signée par des Etats des cing
continents. 4) Elle prévoit des possibilités d'évolution.

Considérons d'abord la définition du "réfugié". Toute personne "qui, par suite
d'événements survenus avant le 1er janvier 1951 et craignant avec raison d'étre
persécutee du fait de sa race, de sa religion, de sa nationalité, de son appartenance
a un certain groupe social ou de ses opinions politiques, se trouve hors du pays dont
elle a la nationalité et qui ne peut ou, du fait de cette crainte, ne veut se réclamer de
la protection de ce pays; ou qui si eIIe n'a pas de nationalité et se trouve hors du
pays ou elle a sa résidence habituelle a la suite de tels événements, ne peut ou, en
raison de la dite crainte, ne veut y retourner..."

On notera la restriction constituée par le fait que seuls sont pris en compte les
réfugiés dont la situation résulte d'événements antérieurs a 1951. Autre restriction:
les Etats contractants ont la possibilité de limiter leurs obligations découlant de la
S|gnature de la Convention aux seuls personnes dont la situation résulte
d'evénements survenus en Europe. La France fit usage de cette possibilité.

Le débat en France, a propos de la Convention de Genéve, analyse par Gérard
Noiriel(9), est instructif. La France est alors le pays d'Europe qui compte le plus de
refugies, lesquels developpent souvent une intense activité politique au sein du parti
communiste. Garant de la sécurité des citoyens, le ministre de l'intérieur voit d'un
mauvais oeil la négociation de clauses internationales qui affaiblissent ses
prérogatives. |l voudrait que la délégation frangaise demande qu'en échange des
droits, les refugiés aient des devoirs, les manquements a ceux-ci entrainant des
sanctions, telles que le retrait du statut de refug|e Autres requétes du ministre: le
refus des droits d'entrée et de sortie sans visa et linterdiction de toute activité
politique dans le pays d'accueil. La délégation frangaise ne sera guére entendue sur

(9) Ouvrage cité: pp. 139-149,



ces divers points, mais elle sera parmi les plus ardentes a restreindre les droits aux
seuls refugiés victimes d'évenements antérieurs a 1951 et survenus sur le seul
continent européen.

Il faudra attendre 1954 pour que la France ratifie finalement la Convention de
Geneve, sans d'ailleurs tenir compte du vote de I'Assemblée nationale du 25 juillet
1952, vote par lequel les élus du peuple se ralliaient a une définition universelle du
droit d'asile en demandant la suppression de la clause limitant le texte aux
événements survenus en Europe. Les restrictions ne seront levées qu'avec
I'adoption du protocole de New York du 31 janvier 1967, ratifié en 1971 par la
France.

FONCTIONNEMENT DU SYSTEME DANS UN PAYS D'IMMIGRATION.

Entre 1954 et 1974 la France recourt massivement a l'immigration pour des motifs
économiques. Pendant cette période, le nombre des demandes d'asile est réduit.
L'OFPRA enregistre 110.000 demandes en 20 ans, soit 5.500 par an en moyenne.
En fait, beaucoup de demandeurs d'asile entrent en France comme migrants
économiques et ne demandent pas formellement le statut de réfugié.

En outre les demandeurs proviennent pour I'essentiel de I'Europe de I'Est et de
I'Europe du Sud (Espagne et Portugal), pays proches du nétre au plan culturel. Ayant
résiste au totalitarisme communiste ou aux dictatures militaires, ils arrivent avec une
image valorisante. Une partie de la population francgaise est préte a se mobiliser pour
les accueillir.

Dans ces conditions le fonctionnement de I'OFPRA est facilite. Pourtant sa mise en
oeuvre s'est opérée dans un contexte difficile. Deux conceptions s'opposaient: celle
du gouvernement voulant un office national, celle des socialistes et des quelques
ONG existant a I'époque, réclamant un office international.

Suite a un compromis, I'OFPRA sera un office national chargé de la protection
administrative et juridique des réfugiés. Il coopére avec le HCR et est soumis a sa
surveillance. Pour tout ce qui concerne la definition du réfugié, on se référe a la
Convention de Genéve. Placé sous la tutelle du ministére des Affaires étrangéres,
l'office sera indépendant du ministére de ['Intérieur. Son conseil comprend un
representant des ONG. Ses archives sont inviolables

La Commission de recours des réfugiés est une juridiction d'appel qui appartient a
l'ordre administratif. Elle connait des recours dirigés contre les décisions de 'OFPRA
relatives au refus d'admission au statut de réfugié. Elle statue avec les garanties
juridictionnelles habituelles (caractére contradictoire de la procédure, décision
motivée, etc). Elle peut également donner un avis sur les mesures prises par le
ministere de l'Intérieur (refus de seéjour, refoulement, assignation a résidence,
expulsion, etc).

La Commission est composée de sections et chaque section comprend trois
membres: un membre du Conseil d'Etat ou d'une grande juridiction administrative qui
préside, un représentant du Conseil de I'OFPRA et un représentant du HCR. Selon
Frederic Tiberghien, "l'association du HCR aux délibérations de la Commission s'est
averée tres précieuse, puisque le HCR, de par ses fonctions , est parfaitement
informé de tout ce qui se passe dans le monde entier en matiére de droits de
I'homme. C'est un membre particulierement appréciable parce que, trés souvent,
lorsqu'on écoute les rapports de nos ambassadeurs a |'étranger, il ne se passe
naturellement rien dans les pays considérés"(10).

(10) Article et ouvrage cité: p.35.



La Commission des recours est soumise au controle de cassation du Conseil d'Etat,
juridiction supréme chargée d'interpréter les textes et de réguler I'ensemble du
dispositif. Fredéric Tiberghien souligne combien la jurisprudence du Conseil a permis
d'opérer un certain nombre d'avancées aux moments décisifs et de donner toute sa
portée a la Convention de Genéve.

Gerard Noiriel est plus critique sur I'ensemble du dispositif. |l parle d'un "contréle
désormais total de la bureaucratie nationale sur les refug|es" le représentant du
HCR présent dans la Commission des recours n'ayant qu'une voix consultative.

Parallelement a la mise en place de la procédure d'admission, s'instaure au cours de
ces 20 années le volet concernant les outils de I'insertion sociale.

D'abord le droit au travail. Avant 1954, les demandeurs d'asile devaient solliciter une
autorisation limitée a une région et a une profession. Aprés 1954, ils peuvent l'obtenir
pour toutes les régions et les professions.

Des aides specmques sont aussi instituées. Depuis 1950 et jusqu'en 1989, les
réfugiés peuvent bénéficier d'une allocation de subsistance, versée par le SSAE
(Service social d'Aide aux Emigrants). Elle est cofinancée par I'Etat et par le HCR.
En 1967, le bénéfice de cette allocation est etendu aux demandeurs d'asile, c'est a
dire a ceux qui sollicitent le statut de réfugiés, aprés accord du ministere de
I'Interieur.

Un autre élément de la politique d'insertion consiste dans la création d'un dispositif
national d'accueil. Il est né a l'occasion de l'arrivée des réfugiés chiliens en
septembre 1973. Sous limpulsion de 25 associations, [I'Etat accepte une
interprétation liberale d'un article du Code de I'Aide Sociale qui permet de financer
un dispositif d'hébergement dans des établissements publics ou privés agréés, sur
des crédits de 'aide sociale. La gestion de ce dispositif d'accueil est confié a France
Terre d'asile.

Au cours de la période 1954-1974, on assiste a une certaine répartition des roles
entre les grandes associations en France: France Terre d'asile, pour le dispositif
d'accueil; la CIMADE (Service oecumeénique d'Entraide) chargée de I'apprentissage
de la langue francgaise; la Croix Rouge de l'accueil dans les aéroports; le Secours
catholique et le SSAE des solutions individuelles en dehors des centres
d'hébergement.

FISSURES DANS LE DISPOSITIF.

Elles apparaissent au cours de la période qui va de 1974 jusqu'au milieu des années
1980. On note une fermeture des pays developpés a l'immigration économique du
fait de la crise, fermeture qui retentit sur la politique d'asile. Durant la méme periode
on assiste a un afflux croissant de refugiés en provenance des pays du tiers monde,
en raison de la multiplication des conflits: de 2,5 millions de réfugiés en 1972, on
passe a 10 millions en 1982.
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CONSEQUENCE DU BLOCAGE DE L'IMMIGRATION ECONOMIQUE.

En France la décision de principe est prise en 1974. A partir de la on observe
progressivement un report de limmigration sur les seuls "guichets" qui restent
ouverts: le regroupement familial, la demande d'asile ou la clandestinité.

Alors que I'OFPRA a traité 1200 dossiers en 1972, le nombre des demandes d'asile
dépasse les 28.000 en 1985, les 60.000 en 1989. Mais ce chiffre ne refléte que
partiellement la pression migratoire qui s'exerce. L'on compte, en effet, par an, de
60.000 a 70.000 refus d'entrée sur le territoire; par ailleurs 15.000 a 20.000
reconduites a la frontiere sont exécutées chaque année; quant a la mesure de
l'immigration clandestine, elle est difficile a faire.

Du fait de cette pression migratoire, le ministere de l'intérieur joue un role de plus en
plus actif dans le dispositif institutionnel et s'efforce de reduire au maximum la
demande d'asile. L'essentiel de cette demande se manifeste a la suite d'une entrée
sous couvert d'un visa de tourisme, qu'on laisse expirer, ou d'une entrée clandestine.

Avec la croissance des demandeurs d'asile le systéme mis en place dans les années
1950-60 se bloque partiellement. Passer de 1200 dossiers a 25.000 par an n'est pas
une mince affaire pour 'OFPRA dont les effectifs sont réduits, méme s'ils sont
multipliés par trois en 1986. A partir de 1974 on commence a critiquer la procédure:
pas d'entretien oral systématique, alors que c'est le moyen indispensable pour
permettre un véritable débat avec le demandeur. On reproche aux décisions d'étre
1s:‘.ommaires et stéréotypées. Le pourcentage de demandes acceptées décroit
ortement.

Le résultat c'est que la Commission de recours est, elle aussi, submergée. Fin 1986,
son stock d'affaires atteint 22.000 dossiers et son délai de jugement passe a deux
ans et demi. Elle met six mois pour notifier les décisions qu'elle a prise. Le taux
d'acceptation par la Commission des recours qui était de 20 a 22% en 1983 tombe a
8% en 1986. Le Conseil d'Etat enregistre 500 entrées par an dans le contentieux des
réfugiés, alors que ce chiffre était nul ou quasiment nul auparavant. La procédure
francaise qu'on considérait comme exemplaire est de plus en plus critiquée.

Pourtant au cours de la meme période on observe une consolidation des droits
sociaux, notamment suite a l'arrivee de la gauche au pouvoir. En vertu de la loi du 17
octobre 1981, il n'est plus nécessaire, pour les réfugiés reconnus par I'OFPRA,
d'obtenir l'autorisation préalable de travail. Elle reste néanmoins nécessaire pour les
demandeurs d'asile.

La loi du 10 juillet 1984 unifie les titres de séjour et de travail. Le réfugié est mis de
plein droit en possession d'une carte de resident de dix ans et cette carte est
renouvelée automatiquement, lorsqu'elle vient a expiration.

En vertu d'u.ne circulaire du 17 mai 1985, dés lors que vous étes demandeur d'asile,
I'Etat frangais vous accorde un droit provisoire au sejour et au travail pour subvenir a
vos besoins, jusqu'a ce qu'il ait été statué sur votre demande d'admission au statut
de réfugié.

On note aussi des avancées en matiére de couverture sociale. Par exemple la
reconnaissance du bénéfice des allocations familiales et de I'allocation logement aux
réfugiés. Cette reconnaissance ne concerne au départ que les réfugiés du Sud-Est
asiatique, puis I'ensemble des réfugies.

Le dispositif d'accueil continue a étre développé. Il comptera jusqu'a 200 centres et
aura une capacité maximale d'accueil de 5.500 places en 1983. Ainsi 45.000
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réfugiées du Sud-est asiatique seront accueillis en Centres provisoires
d'Hébergement entre 1975 et 1984, :

DES REFUGIES D'AUTRES ORIGINES.

Alors qu'a la fin des années 1960, les réfugiés du tiers monde représentaient 5% de
la demande, ils en constituent 80% vers le milieu des années 1980. On a donc une
modification considérable du paysage géographique en ce qui concerne l'origine des
demandeurs d'asile.

De ce point de vue, il faut noter les facilités particulieres qui ont été accordée par
I'Occident a ce que l'on a appele les "boat-people", fuyant le Vietham au cours de
cette période. Lors d'une premiere conférence en juillet 1979, les pays d'Asie du
Sud-Est et notamment la Thailande ont accepté d'accorder l'asile aux "boat-people”
et les pays occidentaux se sont engagés a les réinstaller sur leur sol. Autrement dit,
les pays d'Asie du Sud-Est ont consenti un simple droit de transit, sous condition
d'un départ rapide vers |'Europe, les Etats Unis et |'Australie. En dix ans, plus d'un
million et demi de Vietnamiens ont été accueillis dans les pays occidentaux,
principalement aux Etats-Unis.

Comme I'explique Frangois Jean(11), ce traitement exceptionnel résulte d'un profond
mouvement d'opinion. "L'exode des "boat people’, plus encore que celui des
Bengalis, largement médiatisé en 1971, fait figure de découverte: les refugles du
Sud, soudain projetés sous les prolecteurs de l'actualité, émergent a la conscience
du publlc occidental. La couverture mediatique, la memoire aigué de la guerre du
Vietnam et, aux Etats-Unis, le sentiment d'une responsabilité particuliére, donnerent
a ce drame une dimension exemplaire. Les "boat people" devinrent sur tous les
écrans de la planéte les victimes emblématiques: victimes de la guerre, du
totalitarisme, des pirates et de la mer de Chine... Il s'ensuivit une emotion
considérable et une mobilisation sans précédent des pays occidentaux."

Jamais réfugies ne s'etaient vu octroyer de telles possibilités; auparavant, ils étaient
au mieux installés dans des camps au Sud, sans possibilité d'accueil a priori dans
les pays du Nord. En France, dans les années 1980- 84, les réfugiés en provenance
d'Asie représentent autour de 60% des réfugiés admis.

Mais toutes les victimes des conflits de cette époque ne bénéficient pas de ces
possibilités. Certes la mediatisation du phenomene "refugie" se perpétue au cours de
la période, le HCR se voit doté de moyens supplémentaires, mais souvent pour
installer simplement des "camps humanitaires" au voisinage des zones de conflit: en
Thailande pour les Cambodgiens victimes des Kmers rouges, puis de l'invasion
viethamienne, au Pakistan pour les victimes de linvasion soviétique en
Afghanistan...

D'autres victimes ne disposent pas toujours de telles possibilités. C'est notamment le
cas de certains de ceux qui fuient les combats dans La Corne de I'Afrique, au
Soudan, en Angola, en Afrique australe... Arrivant par collectivités entieres, démuni
de tout, la réinstallation de ces populatlons a |'étranger était hors de questlon elles
n'aspiraient qu'a regagner au plus vite leur village. Les rares individus qui tentaient
isolément leur chance en direction de |'Occident ont souvent été refoulés. En France
entre 1981 et 1985, le pourcentage de réfugiés africains oscille entre 5 et 8%.

(11) Article "Le fantéme des réfugiés". Esprit, déc. 1992.
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UN DROIT DE PLUS EN PLUS COMPLEXE ET DISCRIMINANT.

Au cours de cette période, si I'on suit I'analyse de Frédéric Tiberghien(12), le droit
des étrangers devient le domaine de la réglementation par circulaire.

Outre les circulaires ayant pour objet la situation sociale des demandeurs d'asile, on
note une sorte de retour en arriere par rapport a la Convention de Genéve qui se
voulait universelle. Des circulaires reglent le sort particulier de demandeurs d'asile en
provenance de tel ou tel pays. Une circulaire du 4 mai 1976 concerne les seuls
demandeurs en provenance d'Asie du Sud-Est. Nous avons déja vu qu'en matiere
d'aide, ces demandeurs bénéficiaient d'avantages particuliers.

Les Libanais qui fuient la guerre civile sont d'abord considérés comme éligibles au
droit d'asile par une circulaire du 30 juin 1976. Mais en 1977, interprétant la
Convention de Geneéve, la jurisprudence frangaise considére qu'une guerre civile
(comme celle du Liban) ne constitue pas un contexte apte a conduire a la
reconnaissance du statut de réfugié. Cette situation va durer de 1977 a 1982, date a
Iag:]ueile les Libanais qui fuient leur pays pourront de nouveau déposer un dossier a
I'OFPRA.

En 1984 une circulaire vise a régler le sort des Polonais qui fuient le régime de
Jaruzelski; une autre visera bientét les Iraniens.

Les circulaires du ministre de l'intérieur se multiplient sur tous les thémes concernant
cette population: autorisation de séjour, renvoi en direction des pays d'origine,
régularisations exceptionnelles... En 1984, I'OFPRA crée une douzaine de
délégations régionales aux frontieres pour éviter I'entrée des demandeurs sur le
territoire.

La législation sur I'entrée et le séjour des étrangers devient un enjeu du débat
politique interne. Le législateur organise lui-méme linsécurité juridique par ses
changements incessants des regles du jeu, notamment lorsquil y a des
changements de majorité ou méme parfois de ministre.

Au cours des années 1984-1986 se produit aussi un flottement au sommet. La Cour
de Cassation et le Conseil d'Etat adoptent des solutions divergentes sur la portée de
l'article 33 de la Convention de Geneve (prohibition du refoulement en direction du
pays d'origine) au regard de I'extradition. Par ailleurs le Conseil d'Etat en 1985, puis
le Conseil Constitutionnel en 1986, jugent que le droit d'asile prévu par le préambule
de la Constitution de 1946(13), repris dans celui de la Constitution de 1958, n'est pas
directement applicable faute de loi en précisant les conditions de mise en oeuvre.
Ceci revient a dire gqu'en l'absence d'une loi ou d'une convention internationale
incorporée au droit frangais et ayant précisé le contenu du droit d'asile, un étranger
ne peut invoquer le préambule de la Constitution pour obtenir I'asile.

Du fait du foisonnement législatif, réglementaire et jurisprudentiel, se développent
des zones de flou: entre le migrant économique, le travailleur clandestin, le débouté
du droit d'asile non renvoyé, le demandeur du droit d'asile titulaire d'une autorisation
provisoire de séjour, le régularisé a titre humanitaire ou exceptionnel et le réfugié, il
existe désormais une gradation de régimes juridiques largement incompréhensibles
aux non-speécialistes.

(12) Ouvrage cité, pp.46-48.

(13) "Tout homme persécuté en raison de son action en faveur
de la liberté a le droit d'asile sur le territoire de la
République".
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Ces phénomenes qui parfois remettent en cause la Convention de Geneve, ou tout
au moins la réduise a son interprétation la plus restrictive, ne sont pas le seul fait de
la France. Devant les difficultés rencontrées, certains pays adoptent un statut
dégrade du refugie. Ainsi en va-t-il aux Pays Bas ou un statut "B" fait son apparition
en 1974, moins protecteur que celui prévu par la Convention de Genéve.

UN SYSTEME EN CRISE (1986-1995).

Le systéeme de Genéve qui connait ses premiers craquements au cours de la période
que nous venons d'étudier entre en crise a partir de la fin des années 1980. Ceci
concerne aussi bien la France que les pays Européens qui tentent d'harmoniser
leurs politiques. L'afflux des réfugiés dans le monde (17 millions de demandeurs
d'asile, 3 millions de quasi-réfugiés, 23 millions de personnes déplacées) déstabilise
les dispositifs mis en place il y a 40 ans et la définition du "réfugié" telle qu'établie par
la Convention de 1951 ne couvre plus toutes les situations vécues par ceux qui sont
contraints de fuir leur pays.

FAIRE FACE A L'AUGMENTATION DES FLUX.

En France, a partir de 1988 I'accroissement des flux est net: pour la premiére fois on
dépasse 30.000 dossiers déposeés a I'OFPRA, avec un record de 61.000 en 1989,
54.000 en 1990, 47.000 en 1991 pour ensuite revenir a des chiffres un peu en
dessous des 30.000. En 1989, l'accroissement le plus fort concerne I'Europe (de
9000 a plus de 20.000) conséquence de |'écroulement des régimes communistes.
Les Africains passent de 15.000 a plus de 23.000.

Le nombre des recours déposés a la Commission est de 15.000 en 1989, 50.000 en
1990, 53.000 en 1991. Non seulement la procedure est de plus en plus longue et
peut atteindre 4 ans, mais comme ['écrit Frédéric Tiberghien, "'OFPRA ne repond
méme plus aux recours, les dossiers sont vides".

De mesures radicales sont alors prises pour sauver le dISpOSItIf Les crédits de
'OFPRA sont multipliés par trois, les effectifs sont augmentés (+22% en 1989). Les
sections de jugement de la Commission de recours sont multipliées. Des procédures
accélérées d' instruction sont mises en place . Les délais se situent désormais autour
de deux mois en premiere instance, autour de six mois en appel.

Mais cette accélération a trois conséquences. La procédure courte permet aux
"officiers de protection” d'eliminer trés rapidement les demandes "manifestement
infondées". Cette procédure "expéditive" ne garantit pas la possibilité d'un entretien
oral avec les officiers de protection auquel les demandeurs ont théoriquement droit
(la moitie des cas, semble-t-il, en 1992) Comme ['écrit Wenceslas de Lobkowicz:
"Si la procédure doit étre raccourcie, il n'en demeure pas moins qu'elle doit respecter
un certain nombre de principes essentiels pour s'assurer qu'elle demeure juste et
équitable". Ce n'est manifestement pas le cas pour toutes les demandes.

Autre conséquence, le jugement accéléré des affaires, avec un taux élevé de rejet,
provoque soudain |'apparition de dizaines de milliers de "déboutes du droit d'asile".
Cette situation inedite qui provoque un certain nombre de manifestations sera réglée
de plusieurs fagons: les mesures de reconduites a la frontiere ne sont pas toutes
exécutées; une opération de regulansahon intervient en 1991 et porte sur des
dizaines de milliers de deboutes; enfin pour certains c'est l'entrée dans la
clandestinité. Concernant la regularlsatlon une circulaire précise que "dans un souci
humanitaire, le Gouvernement a décidé de régler dans un sens favorable la situation
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des demandeurs d'asile déboutés qui, du fait des délais antérieurs d'examen de leur
demande de statut de réfugié, sont présents en France depuis plusieurs années ety
ont réalisé un début d'insertion, en leur donnant la possibilité d'une admission
exceptionnelle au séjour".(14)

Troisieme conséquence, la suppression de l|'autorisation de travail accordée
jusqu'alors aux demandeurs d'asile. La méme circulaire précise que "dans un
contexte ou les demandes d'asile sont examinées dans des délais trés courts, il est
apparu désormais possible de revoir les conditions d'accés au travail des
demandeurs d'asile. J'ai donc décidé de modifier les dispositions de ma circulaire du
17 mai 1985 qui accordent automatiguement une autorisation de travail aux
demandeurs d'asile. Cette décision ne concerne cependant pas les demandeurs
d'asile admis en France avec un visa de long séjour, notamment les ressortissants
des Etats du Sud-Est asiatique venus dans le cadre des procédures organisees et
qui ont vocation a demeurer en France".

Si l'allocation d'insertion est maintenue aux réfugiés, il n'en demeure pas moins que
la classe politique commence a penser que les avantages sociaux trop importants
accordés aux demandeurs d'asile contribuent a les attirer davantage . La taille du
dispositif en matiere d'hébergement est réduite, ainsi que les systémes d'assistance
et de formation dont les demandeurs pouvaient bénéficier dans ces centres.

L'accroissement du nombre de demandeurs d'asile ne s'est nullement traduit par un
accroissement du nombre de réfugiés reconnus par 'OFPRA. Les années 1987 a
1989 sont les seules depuis 1980 ou le nombre de réfugiés reconnus descend en
dessous des 9.000, en 1990-91 on retrouve des chiffres proches de ceux du début
des années 1980, chiffres qui baissent de nouveau en 1992. Tout ceci montre que
les dispositifs mis en place pour définir la qualité de réfugié servent en fait a réguler
les flux migratoires. Certes le blocage de [immigration économique, encourage a
utiliser la demande d'asile pour tourner la législation, mais les mesures prises pour
endiguer le flot permettent-elles véritablement de trier entre vrais et faux
demandeurs. On peut se permettre d'en douter.

LE PARCOURS DES DEMANDEURS.

Considérons d'abord le probléme de Iétranger, déja en France, et entré
réegulierement. Il se presente dans une préfecture pour demander l'asile sous la
forme d'une autorisation provisoire de sejour d'un mois. La circulaire du 20 octobre
1994 précise qu'il doit produire des documents d'état-civil. "Mais en I'absence de tels
documents vous vous contenterez de prendre acte de ses déclarations, étant donné
que ne peut étre fait grief a un demandeur d'asile d'étre démuni de documents
réguliers d'état—civil".

Par ailleurs, "en vertu des principes généraux du droit d'asile, il ne peut étre opposé
au demandeur d'asile le fait d'étre démuni des documents de voyage et visas
normalement requis". Mais, en revanche le demandeur doit fournir toutes précisions
sur son itinéraire, ses séjours dans tel ou tel pays, avec les dates preécises, depuis
quiil a quitté son pays d'origine, "en produisant toutes pieces justificatives a cet
égard". Il convient, souligne le texte "d'attacher une importance toute particuliere a
I'etablissement de I|t|nera|re suivi par le demandeur d'asile, en veillant dans toute la
mesure du possible a la cohérence."

C'est en effet sur la base de ces informations que le prefet peut "solliciter une
admission éventuelle dans un pays tiers d'accueil ou faire jouer un des accords de

(14) Circulaire du 26 septembre 1991, signée Edith Cresson,
(JO du 27 septembre).
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readmlssmn que la France a souscrit avec différents pays"; c'est a dire refuser le
droit de séjour.

Le texte précise en outre que les empreintes digitales doivent étre soigneusement
relevées et transmises sans délai a 'OFPRA. |l existe en effet, depuis un arrété du
ministre des Affaires étrangeres du 28 juin 1989, un fichier d'empreintes digitales qui
permet de repérer les candidatures répétées sous des identités multiples.

Toutes ces formalités accomplies "avec succes", le demandeur obtient alors un
papier lui accordant le droit d'asile pour un mois afin de deposer son dossier a
'OFPRA. Ceci fait, le demandeur revient a la préfecture pour demander un récépisse
valant autorisation provisoire de séjour de trois mois, délivré sur présentation du
certificat de dépdt du dossier a I'OFPRA. Si l'on se référe aux observations faites sur
le terrain par Olivier Philip (15), le "parcours du combattant" est loin d'étre acheve.

"Les difficultés alors, dans certaines préfectures, viennent de la domiciliation. Il est
exigé une qulttance de loyer, voire parfois une quittance d'electricite, et toute
domiciliation dans une association est refusée. L'intéressé se retrouve dans une
situation paradoxale, puisqu'il est en situation reguliére par son receplsse du dossier
de I'OFPRA, et irréguliere puisqu'il est titulaire d'un autorisation de séjour ayant
expire.

"Nous avons des exemples de demandeurs du droit d'asile, convoqués par lettre
recommandée de 'OFPRA et ne pouvant retirer cette lettre de la poste faute de
pouvoir présenter un document valable; cet état de fait entraine 'OFPRA a prendre
acte de |'absence de l'intéressé, dont la demande est alors rejetée sans méme étre
examinée. Dans ce cas, la décision ne peut d'ailleurs pas étre notifiée, et aucun
recours n'est possible”. Sans doute il ne s ‘agit pas de genéraliser, mais de tels cas
ne sont nullement isolés.

La situation est encore plus compliquee lorsque le demandeur d'asile doit entrer en
France. Pour lutter contre les filieres de l'immigration illégale, la Convention de
Schengen dans son article 26 sanctionne les transporteurs qui acheminent des
étrangers non pourvus des visas nécessaires ou pourvus de faux papiers.

Dés 1987, quatre pays: I'Allemagne, le Royaume Uni, la Belgique et de Danemark
ont penallse par de lourdes amendes les compagnies aériennes transportant des
passagers sans visa d'entrée ou titre de voyage valides.

Les associations humanitaires y voient une atteinte au droit d'asile et estiment qu'une
telle mesure est de nature a obliger les compagnies aériennes a transformer leurs
personnels en auxiliaires des services de police de l'air et des frontiéres. Elles
s'appuient notamment sur un arrét de la Haute Cour administrative de Hesse qui en
janvier 1989 a émis des doutes quant a leur compatibilité avec la Convention de
Geneve de 1951 et la Loi fondamentale allemande. D'autres tribunaux allemands ont
en revanche émis des avis contraires.

En France, la loi du 26 février 1992 instaure de telles sanctions: "Est punie d'une
amende d'un montant maximum de 10.000 F l'entreprise de transport aérien ou

maritime qui débarque sur le territoire frangais, en provenance d'un autre Etat, un
étranger non ressortissant d'un Etat membre de la CEE et démuni du document de
voyage et, |e cas echéant, du visa requis par la loi ou l'accord international qui lui est
appllcabie a raison de sa nationalité”.

(15) Dans 1l'ouvrage cité: "Droit d'asile et devoir d'accueil",
P.159.
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Cette loi s'applique aussi aux transports routiers internationaux. Par ailleurs
l'entreprise qui I'a acheminé est tenue de ramener I'étranger au point de départ.
Cette obligation figure aussi dans l'article 26 de la Convention de Schengen, mais
sur intervention du HCR, il a été rajouté que les pays signataires de cette convention
(au départ: Allemagne, France et Benelux) se réferent a la Convention de Genéve
c'est a dire gu'en principe elles doivent refuser le refoulement dans un pays ou la
liberté du demandeur est menacée.

Si le demandeur a été admis a utiliser un moyen de transport, il n'est pas encore au
bout de ses peines. Il peut en effet étre maintenu dans une zone d'attente au point
de débarquement. M.Marchand, alors ministre de l'intérieur, avait constaté dans les
aéroports l'existence d'une zone internationale ol les étrangers étaient censés ne
pas étre en France, ce qui permettait a la police d'effectuer un premier tri parmi les
demandeurs d'asile et de renvoyer chez eux, ceux dont la demande était considérée
comme fantaisiste. La police étant souveraine dans cette zone, le ministre
considérant cette situation comme anormale tenta de I'améliorer en créant un état de
droit; il considérait ceci comme un progrés par rapport aux droits de I'nomme

A l'époque l'association "France Terre d'Asile’, avec d'autres associations
humanitaires s'était élevée contre cette politique, car toute personne a juridiquement
le droit de demander l'asile et cette simple demande autorise I'entrée sur le territoire
ainsi que le traitement de la demande selon les voies |égales, traitement qui peut se
traduire par un refus ou une acceptation.

Le ministre s'étant obstine, les associations avaient alors déposé un mémoire devant
le Conseil constitutionnel. Celui-ci, le 25 février 1992, a reconnu la légitimité du
principe des centres de transit ou peuvent étre maintenus, le temps nécessaire a
l'organisation de leur départ, des étrangers non autorisés a entrer en France. Parmi
eux, le Conseil constitutionnel admet qu'il peut se trouver des demandeurs d'asile,
mais seulement si leur demande est manifestement infondée.

La loi du 6 juillet 1992 decide que la zone d'attente est délimitée par le préfet. Le
maintien dans cette zone est prononcé pour une durée qui ne peut excéder 48
heures par une decision ecrite et motivée du chef de service de contrdle aux
frontieres. L'étranger peut demander I'assistance d'un interpréte et communiquer
avec un conseil. Le maintien en zone d'attente au dela de 4 jours ne peut étre
autorisé que par le président du tribunal de grande instance, ceci pour une durée qui
ne peut dépasser 8 jours. Dans des cas exceptionnels la durée peut toutefois
exceder 12 jours.

La loi du 27 décembre 1994 vise a étendre la notion de "zone d'attente". D'une part
le fait de transférer un étranger non admis d'une zone d'attente a une autre ne
constitue plus "une entrée sur le territoire". On peut ainsi transférer d'une zone
d'attente située dans un port a une autre située dans un aéroport. Par ailleurs de
nouvelles zones peuvent étre créées dans des gares ol s'arrétent des trains en
provenance de |'étranger.

LOI PASQUA ET DEMANDEURS D'ASILE.

Si l'on suit I'analyse de Laurence Burgogue-Larsen (16), la loi du 24 ao(t 1993 ne
concerne qu'une seule des trois catégories de demandes d'asile: celle prononcée a
l'intérieur du territoire frangais. Sont exclues de son champ les demandes formulées
hors du territoire frangais (qui relevent du ministére des Affaires étrangéres) et celles
prononcées a la frontieéres qui relévent des lois sur les "zones d'attente". L'examen

(16) "La réforme frangaise du droit d'asile", in "Regards sur
1'actualité" décembre 1994, p.27 et sq.
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de la demande d'admission au titre de |'asile releve du préfet. Quatre cas sont prévus
en ce qui concerne la possibilité de refus d'admission par le représentant de I'Etat;

— lorsque I'examen de la demande d'asile reléve de la compétence d'un autre Etat
partie a la Convention de Schengen du 19 juin 1990 ou a l'accord de Dublin du 15
juin 1990 (17);

- Lorsque Ietranger est admissible au séjour dans un autre Etat tiers dans lequel il
peut béneficier d'une protection effective contre le refoulement et ou il ne craint pas
d'étre persécute;

— lorsque l'admission en France de l'intéressé constitue une menace pour l'ordre
public;

—enfin quand la demande repose sur une fraude dellberee ou constitue un recours
abusif aux procédures d'asile ou n'est présentée qu'en vue de faire échec a une
mesure d'éloignement prononcée ou imminente.

Saisis par les députés et sénateurs de gauche, le Conseil constitutionnel rend le 13
aolit 1993 une longue décision qui tranche avec celles qu'il avait jusqu'alors rendu
en ce domaine et qui ne faisaient du droit d'asile qu'un droit de "second rang".
droit d'asile devient désormais "une exigence constitutionnelle", c'est a dire "un dr0|t
fondamental dont la reconnaissance détermine ['exercice, par les personnes
concernées, des libertés et droits reconnus de fagon générale aux etrangers résidant
sur le terrrt0|re de la Constitution" et dont le législateur "ne peut réglementer les
conditions qu'en vue de le rendre plus effectif ou de le concilier avec d'autres regles
ou principes de valeur constitutionnelle”. De ce fait les demandeurs ont droit tant au
séjour provisoire qu'au respect de leurs droits de le défense.

Le Conseil censure I'une des dispositions qui excluait toute pOSSIbIlIte de saisine de
I'OFPRA: celle qui selon la Convention de Schengen considérait que la demande
relevait en fait d'un autre Etat. La France étant souveraine en matiere de droit d'asile
se doit d'examiner toutes les demandes présentées et une convention internationale
ne peut étre lnvoquee pour s'en abstenir. Pour le Conseil constitutionnel, "le 4é
alinéa du Préambule de la Constitution de 1946 fait obligation aux autorités
administratives et judiciaires frangaises de procéder a l'examen de la situation des
demandeurs d'asile qui relevent de cet alinéa, c'est a dire de ceux qui seraient
persécutés pour leur action en faveur de la liberté".

Le gouvernement, poussé par Charles Pasqua, entreprend alors de briser la
résistance du Conseil constitutionnel en décidant une revision de la Constitution.
Apres avis du Conseil d'Etat du 19 octobre 1993 sur le projet de révision, c'est la
réunion du Congrés a Versailles. Adoptée par 698 voix contre 157 la loi
constitutionnelle du 25 novembre 1993 relative aux accords internationaux en

matiére de droit d'asile prévoit une exception a la stricte application du preambu]e de
1946 au demandeur d'asile ayant transité par un autre Etat de la Communauté et
stipule que la France garde la p055|b|hte - et non plus l'obligation — d'examiner et
accepter une demande d'asile déja examinée par I'un de ses partenaires, y compris
si elle a été rejetée par celui—ci.

Pour Frédéric Tiberghien (18), "si cette révision a pour effet de constitutionnaliser le
droit international en matiere d'asile, les engagements du Président de la République
affirmant qu'il ne serait pas porte atteinte au droit d'asile sont balayes par la nouvelle
majorité parlementaire. Celle—ci, une fois n'est pas coutume, fait prévaloir I'exigence

(17) Voir plus loin en ce qui concerne le contenu de ces
accords.
(18) Ouvrage cité, p.64.
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européenne, c'est a dire la nécessité de faire appliquer les accords de Schengen sur
I'exigence constitutionnelle du droit d'asile.

"La révision de la Constitution marque, a maints égards, la fin d'un tabou: comme sa
voisine allemande, la classe politique frangaise a modifié la loi fondamentale de
notre pays pour restrelndre le droit d'asile et remettre dans le rang le Conseil
Constitutionnel. La remise en cause, de l'intérieur d'un élément de notre systeme
politique (la valorisation mythique du réfugié et le devoir d'accueil du demandeur
d'asile) s'opere dans une indifféerence quasi genérale et vient légitimer apres coup
prés d'une décennie de restrictions de tous ordres au droit d'asile".

EUROPE "FORTERESSE"?

Pendant longtemps I'Europe a apporté une contribution significative a la solution du
probléme des réfugiés. Jusqu'a 1990, elle accueillait environ 700.000 des 18 millions
de réfugiés denombrés dans le monde, et recevait de 300.000 a 400.000 demandes
nouvelles par an, pour une population de 440 millions d'habitants. Ces chiffres
montrent qu'elle n'était cependant nullement envahie. Ajoutons d'ailleurs qu'elle était
le premier bailleur du fonds du HCR au titre des contributions volontaires.

Mais a partir du milieu des années 1980 un triple processus se met en place: celui
concernant l'accord puis la Convention de Schengen; le programme du groupe
TREVI qui aboutit a la Convention de Dublin, sans compter les mesures restrictives
propres a chaque Etat, mesures dont nous avons eu un avant-go(t en examinant le
cas de la France.

Initié par une discussion qui ne reléve pas de la dynamique communautaire, mais
par une negociation entre cinq Etats (Allemagne, France et Benelux), l'accord de
Schengen signé le 14 juin 1985 définit les objectifs assignés aux signataires pour
linstauration d'un régime de libre circulation. La philosophie du projet est clairement
exprimée a larticle 17: "En matiére de circulation des personnes, les parties
cherchent a supprimer les contréles aux frontieres communes et a les transférer a
leurs frontiéres externes. A cette fin, elles s'efforcent préalablement d'harmoniser, si
besoin est, les dispositions Iégislatives et réglementaires relatives aux interdictions et
restrictions qui fondent les contrdles et de prendre les mesures complémentaires
pour la sauvegarde de la sécurité et pour faire obstacle a Ilmmlgratlon illégale de
ressortissants d'Etats non membres des Communautés européennes".

Nous n'allons pas analyser l'ensemble du texte, mais considerer les mesures
concernant directement ou indirectement les demandeurs d'asile, mesures définies
notamment dans la Convention faisant suite a I'accord et signee le 19 juin 1990.

Dans son rapport a I'Assemblée nationale, en vue de la ratification de la Convention,
Frangois Loncle (19) souligne qu'on ‘"peut regretter que linformation des
organlsatlons humanitaires et des parlements nationaux n'ait pas eété plus
systemat:que Certes un organisme comme le Haut Commissariat des Nations Unies
pour les Réfugiés (HCR) a été associé aux travaux et il a été tenu compte de ses
observations dans la redaction finale des dispositions relatives aux demandeurs
d'asile. Une information officielle plus large et reguliere des organisations
humanitaires aurait cependant permis d'éviter des polémiques qui résultent souvent
de malentendus voire de la diffusion partielle de textes provisoires".

Concernant l'accueil des demandeurs d'asile ce qui pose probleme ce n'est
évidemment pas la suppression des frontieres intérieures de la Communauté, mais
le fait du transfert du contréle aux frontidres extérieures de cette Communauté

(19) N° 2055, annexe au procés-verbal de la séance du 22 mai
1991.
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(actuellement 8 pays sont concernés par Schengen; se sont ajoutés aux "cing":
I'ltalie, 'Espagne et le Portugal).

Le 22 février 1991, le Parlement européen, mis totalement hors jeu de la negociation
Schengen, adoptalt la résolution suivante: "S'l convient de considérer les contrdles
aux frontieres extérieures comme nécessaires a la sécurité, il apparait toutefois
indispensable que la reglementatlon y afferente soit élaborée par les citoyens d'une
maniere telle que soient proteges au meme titre que la sécurité, les droits
fondamentaux a la liberté qu'assurent les Constitutions et les principes des divers
ordres juridiques des Etats membres. La préservation de la sécurité aux frontleres
extérieures ne peut résulter d'une conception de I Europe comme forteresse vis a vis
des populations du bassin medlterraneen de I'hémisphere méridional et des pays de
I'Est, mais elle doit au contraire s'insérer ‘dans un ensemble de politiques actives de
developpement et d'intégration".

La Convention contient des mesures visant a harmoniser l'attribution des visas de
court séjour (moins de 3 mois); au moment de la signature, une liste commune de
110 pays a eté établie, pays dont les ressortissants doivent obligatoirement posséder
un visa. Pour entrer sur le territoire de l'espace Schengen outre le visa, diverses
conditions sont fixées. Il est toutefois précisé qu'un Etat peut pour des motifs
humanitaires accepter certaines dérogations a ces conditions.

Outre les sanctions contre les transporteurs déeja examinées, l'article 26 de la
convention de Schengen concerne le rapatriement par les compagnies de transport
des étrangers ayant fait I'objet d'un refus d'entrée.

La Convention prévoit la mise en place d'un fichier de personnes recherchées et
surveillées, dénommé "Systéme d'Informations Schengen“ (SIS). En 1991 la
Commission de Sauvegarde du Droit d'Asile (CSDA) s'est inquietée de cette mesure,
estimant qu'il "s'agit d'un systéme de mise en commun obligatoire des :nformatlons
concernant entre autre l'asile, les données statistiques des nouvelles arrivées, la
situation dans les pays dorlglne et de provenance". Le CSDA considere qu'on
s'oriente vers "la mise en fiche de tout demandeur d'asile, son identité, ses
documents de voyage, itinéraire, lieux de séjour, etc."

La crainte manifestée par le CSDA et d'autres organisations humanitaires a fait
intégrer a la Convention de Schengen un certain nombre de gardes—fous et
notamment ['obligation pour les pays signataires de prendre les dispositions pour
assurer un niveau de protection équivalent a celui découlant des principes contenus
dans la Convention du Conseil de I'Europe du 28 janvier 1981 pour la protection des
personnes a |'égard du traitement automatisé des données a caractére personnel.

Par ailleurs dans son article 38, la Convention souligne qu'en aucun cas, les
données relatives aux demandeurs dasile ne peuvent étre connectées au SIS.
Aucune information concernant un demandeur d'asile ne devra, par ailleurs, filtrer
Jusqu 'a son pays d'origine et il conviendra de prendre toute mesure nécessaire pour
s'en assurer.

Ces dispositions ne sauraient satisfaire les "obsédés" de la Sécurité. En 1994,
Robert Pandraud, présente un rapport a I'Assemblée nationale sur "les conditions de
mise en oeuvre des accords de Schengen"? (20) "Actuellement, écrit-il, les
echanges d'information entre Etats au sujet des demandeurs d'asile, effectuées en
fonction de I'article 38 de la Convention, ne peuvent se faire qu'a partlr d'un fichier
manuel constitué de noms et d' emprelntes digitales. Un fichier informatisé (Eurodac)
regroupant les données existantes, en cours de mise au point, ne sera, en tout état
de cause, pas opérationnel avant deux ans.

(20) N° 968, 25 janvier 1994.
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"La Convention de Schengen sera donc mise en application sans que l'on puisse
disposer d'un instrument mformathue permettant de connaitre avec précision les
demandeurs d'asile refoulés. Les dispositions de la Convention de Schengen
relatives a l'asile risquent donc d'étre sans effet, avec toutes les conséquences que
l'on peut en attendre pour les flux migratoires”.

La Convention prévoit aussi I'harmonisation du traitement des demandes d'asile.
Dans son rapport de 1991, Frangois Loncle traite du phénomeéne appelé "l'asylum
shopping" consistant pour le demandeur debouté a déposer des dossiers succeSS|fs
aupres des différents Etats membres. D'ou 'article de la convention prévoyant qu'un
Etat membre et un seul doit étre, en tout état de cause, responsable de la demande.
C'est l'article qui intégré dans la loi Pasqua a été censuré par le Conselil
constitutionnel.

Tels sont les elements essentiels de la Convention de Schengen qui touchent de
pres ou de loin les demandeurs d'asile. Lors de sa ratification par le Parlement
francais, en 1991, la Commission de sauvegarde du Droit d'Asile estimait que
"l'accent est mis de fagon trés prononcee sur les risques en matiére de sécurité et
d'immigration clandestine, cette preoccupatlon sécuritaire justifiant la mise en place
d'un systéme complet permettant de protéger les frontieres extérieures de l'espace
commun. C'est dans ce contexte qu'il faut replacer les mesures prises concernant le
droit d'asile".

Au méme moment, Amnesty International redoutait "que ces mesures empéchent
des personnes fuyant le risque d'emprisonnement, comme pnsonnler d'opinion, de
torture, d'exécution, d'avoir acceés a la procedure du statut de réfugié".

ACCORD DE DUBLIN.

Le groupe TREVI ne se situe pas dans le cadre des institutions européennes, mais
reunit des représentants des douze gouvernements. Son programme de travail a
donné lieu a un vmsmage facheux, mais significatif de [|'état d'esprit des
gouvernements européens: "I |mmlgrat|0n et le droit d'asile sont traités dans le cadre
de l'entraide policiere et judiciaire (drogue, terrorisme, délinquance financiere)"
(Frédéric Tiberghien).

En matiére de droit d'asile, c'est le 20 octobre 1986 que les ministres chargés de
l'immigration dans les Etats membres ont décidé d'oeuvrer a la coordination des
politiques de visas, de contréle aux frontiéres extérieures et d'asile. A cette fin a été
constitué un groupe de travail "Immigration". la Commission y est représentée, mais
le groupe ne participe pas de la logique communautaire.

Cette décision a suscité une vive reaction du Parlement europeen Dans un
résolution du 18 juin 1987, celui dénonce le fait que le groupe TREVI n'ait pas juge
bon de le consulter avant de prendre d' |mp0rtantes décisions en matiere d'asile. |
considére ceci comme un manquement a "une coutume démocratique élémentaire”.
Il ajoute que le fait de "mettre en place un réseau d'information sur les pays de transit
et les pays potentiels de premler asile, de n'autoriser les demandeurs d'asile a
franchir les frontiéres que s'ils ont au prealable obtenu dans leur pays d'origine des
passeports et des visas valables..."équivaut pratiquement a leur interdire |'exercice
du droit d'asile". (21)

Réunis a Madrid en mai 1989, les ministres se sont prononcés en faveur de la
signature d'un accord international, de préférence a une directive communautaire,
sur la détermination de I'Etat responsable de I'examen d'une demande d'asile. Le
résultat de cette négociation a été la Convention de Dublin signée le 15 juin 1990.

(21) J.0. des Communautés Européennes: 20/7/87, p.105.
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Retenant le principe de la demande d'asile dans un seul Etat de la Communaute,
cette Convention de Dublin est plus precise que celle de Schengen.

Si l'on se référe a l'exposé des motifs du projet de loi déposé en janvier 1994 en vue
de sa ratification par le Parlement frangais, la Convention de Dublin a comme celle
de Schengen, un double but:

- d'une part prévenir les risques d'abus pouvant résulter de I'accroissement des
deplacements des demandeurs d'asile a lintérieur de la Communauté et des
demandes d'asile multiples présentées dans plusieurs Etats de la Communauté:
demandes d'asile simultanées ou plus généralement demandes d'asile successives
présentées aprés un ou plusieurs rejets, dans le but de se maintenir le plus
longtemps possible en Europe;

- dautre part, apporter une réponse au douloureux probléme des demandeurs
dasnle "sur orbite", privés de la possibilite d'obtenir une protection a laquelle ils
pourraient avoir Iegmmement droit si les Etats, arguant de leurs déplacements en
Europe se déclarent successivement incompétents pour examiner leur demande
d'asile".

La convention pose le principe de la responsabilité d'un seul Etat pour I'examen de la
demande d'asile et définit des régles objectives a partir desquelles sera déterminé
I'Etat responsable de I'examen.

Le premier critére résulte de la présence dans I'un des Etats d'un membre de la
famille du demandeur y résidant régulierement en qualité de réfugié. Les autres
criteres prennent en compte les conditions dans lesquelles le demandeur d' asile a pu
entrer ou séjourner sur le territoire des Etats de la Communauté, a la faveur soit
d'une décision de délivrance d'un titre de séjour, d'un visa ou d'une autorisation
d'entrée, soit d'une abstention de I'Etat en cas d'entrée irréguliére.

Comme le souligne I'exposé des motifs, "ces criteres reflétent I'existence d'un lien
contracté entre I'Etat et le demandeur dasne en méme temps qu'ils traduisent la
responsabilité qu'a prise un Etat membre vis a vis de ses partenaires surtout dans un
contexte ou, a l'avenir, chaque Etat membre assurera pour le compte de I'ensemble
des Etats membre le contréle de ses frontiéres extérieures."

La Convention de Dublin prévoit aussi la possibilité d'échanges d'informations entre
les Etats-membres. Il s'agit, d'une part, d'échanges d'informations a caractére
général portant sur les reglementatlons et les pratiques applicables dans le domaine
du droit d'asile, sur les données statistiques, sur la situation dans les pays d'origine
ou de provenance des demandeurs d'asile. Ces echanges entre Etats repondent au
préambule de la convention qui souligne "I'objectif fixé par le Conseil européen de
Strasbourg des 8 et 9 décembre 1989, d'une harmonisation de leurs politiques
d'asile".

A la convention sont annexées plusieurs declarations. L'une d'entre elles appelle une
attention particuliere. Il s'agit de la possibilit¢ de souscrire avec des Etats non
membres des Communautes des engagements identiques a ceux prévus par la
convention, mais autonomes. Comme I'explique I'exposé des motifs du projet de loi
frangais en vue de la ratification: "la conclusion de tels accords, au dela de I'espace
communautaire, permettra a I'ensemble de la communauté internationale d'apporter
une réponse a certains des problémes rencontrés aujourd'hui".
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DURCISSEMENT DES POLITIQUES NATIONALES.

Dés juin 1987 (22), le Parlement Européen s'émeut d'un certain nombre de
pratiques. Il dénonce "les violations flagrantes des droits de I'homme et du droit
international public dont se rendent coupables les autorités frontaliéres en expulsant,
notamment dans les aéroports d'’Amsterdam, de Francfort, de Copenhague et de
Londres, un nombre croissant de demandeurs d'asile vers les pays par lesquels ils
avaient transité, voire vers les pays qu'ils avaient d( fuir".

Le Parlement estime que "les demandeurs d'asile sont traités de mani;‘ere inhumaine
dans les camps d'accueil de certains Etats membres dans le but evident de les
dissuader de faire leur demande".

Depuis la situation ne s'est nullement améliorée. Bien au contraire. En effet, "partout
en Europe, une image trés négative du demandeur se construit, assimilant celui-ci a
un agresseur ou a un fraudeur en puissance ("faux" demandeur, flot, flux, invasion,
débordement). Une certaine derive se dessine donc depuis les années 1980..."(23).

Comme le souligne Frédéric Tiberghien (24), "apparait aussi une violence
institutionnelle ou spontanée dirigée contre les étrangers et les demandeurs d'asile.
En France, les reconduites a la frontiere s'accompagnent parfois de violences.
Depuis le charter des 101 Maliens en 1986 (suivis de beaucoup d'autres, par
exemple plus récemment les Zairois), la violence s'est renforcée. Des deces se sont
méme produits en cours de procédure.

"Les attentats contre les centres d'accueil des demandeurs d'asile se multiplient a
I'etranger. Les premiers se produisent en Suede a I'été 1990 et en octobre 1991.
L'Allemagne prend le relais. Pour le seul mois d'octobre 1991, on y dénombre 904
délits dirigés contre les demandeurs d'asile. Des foyers sont incendiés. La police
reste inerte. L'ombudsman des etrangers démissionne et le Président de la
Republlque M. Von. Weizacker, doit s'engager personnellement pour que les
autorités et I'opinion publique reaglssent

"En ltalie, on montre délibérément a la télévision, en mars 1991, les terribles images
de Brindisi: des réfugiés albanais purement S|mplement rejetes a la mer. "Le
gouvernement de Tirana est d'accord avec nous" se contente de dire le représentant
du gouvernement italien qui assiste aux opérations".

Le retour forcé vers le pays d'origine peut étre mieux organise que dans le cas
italien. Le 12 mai 1992, la Grande Bretagne, qui exerce encore la souveraineté a
Hong Kong a montré la voie en signant avec le Vietnam le retour - forcé si
nécessaire — de tous les boat-people considérés comme des immigrants illégaux
dans la colonie britannique.

Le durcissement vis a vis des demandeurs d'asile se manifeste aussi par des
modifications Iégislatives. C'est notamment ce qui s'est passé en Allemagne par une
modification des textes constitutionnels en mai 1993.

Dans ce pays, outre les manifestations contre les demandeurs d'asile, il faut
souligner limportance des flux de demandeurs surtout a partir de 1989. A|n5| au
cours de l'année 1992, le nombre d'étrangers croit de plus de 613.000 et parmi
ceux-ci 438.000 sont des demandeurs d'asile, c'est a dire plus que dans tous les
autres pays européens réunis. L'article 16 de la Loi fondamentale de 1949 reservait

(22) Résolution du 18 juin 1987, déja citée.

(23) Catherine Withol de Wenden: "Droit d'asile et droit de 1la
personne humaine". Esprit: février 1995.

(24) Ouvrage cité, p.52.
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aux victimes de persécutions politiques le droit constitutionnel de demander asile en
Allemagne.

Face a ce flux croissant, un compromis élaboré par les trois grands partis modifie
l'article 16. En fonction du pays d'origine et des conditions qui y réegnent certains
demandeurs sont |mmed|atement exclus du bénéfice de I'asile. Nombre de refu |es
politiques peuvent étre envoyes dans d'autres pays européens présumeés "slrs",
notamment ceux qu'ils ont d traverser avant d'entrer en Allemagne. En comparalson
du nombre de demandeurs d'asile en mars 1993, le niveau en mars 1994 a chuté de
72%.

Analysant cette situation, Alfred Schnabel et Fred Van Geest (25) soulignent que "
Parmi d'autres raisons, comme une répression plus féroce a I'égard des crimes
xenophobes, ces mesures peuvent sans doute expliquer la réduction lente, mais
réguliere, des actes de violence perpétrés contre des étrangers".

Mais ils insistent aussitot sur les conséquences négatives de cette modification de la
Constitution. "C'est d'abord |'image internationale d'une Allemagne pacifique et post-
nationale qui s'est déteriorée. D'autre part, les voisins orientaux de I'Allemagne se
voient contraints de fermer leurs frontieres aux réfugiés qui transitent vers
I'Allemagne, ceux-ci accréditant limage lugubre d'un niveau rideau de fer. Elle
pousse ['Allemagne et ses voisins a baser un nombre croissant de troupes militaires
et paramilitaires pour surveiller leurs frontieres".

On voit aussi des pays limiter au maximum le statut de refugles au sens de la
Convention de Genéve de 1951 (statut de type A); alors qu'ils accordent plus
libéralement un statut humanitaire de type B, des Nations Unles beaucoup moins
favorable. Ainsi, en Grande Bretagne , en 1992 le statut A n'a bénéficié qu'a 5% des
demandeurs d' asnle le statut B humanitaire a 70% tandis que les refus concernaient
un quart des demandes enregistrées.

En Suisse, s'agissant des Tamouls, sur 25.000 demandeurs, 300 ont obtenu le statut
A, 7.500 le statut B (séjour humanitaire) et 6.200 un statut de réfugiés provisoirement
admis, soit un statut C.

Il faut par ailleurs souligner qu'alors que les nations européennes s'efforcent a
travers Schengen et Dublin d'harmoniser leurs politiques, on constate que les
réponses apportees aux demandeurs varient selon les pays en fonction de ['origine
des requérants. L'Allemagne a donné un statut de réfugié a beaucoup d'ex-
Yougoslaves qui n'ont souvent obtenu en France qu'un statut provisoire. A l'inverse,
20% des Tamouls obtiennent le statut de refugies en France quand ils ne sont que
6% a le recevoir en Grande Bretagne et 7% en Allemagne.

FAUT-IL MODIFIER LA CONVENTION DE GENEVE ?

Dans la résolution de 1987 sur le droit d'asile le Parlement européen souligne que
"depuis la signature de la Convention de Geneve relative au statut des refugiés de
1951, les causes de I'exode ont change (...). La définition de la notion de "réfugié"
doit étre modifiée en conséquence".

Par ailleurs des problemes se posent en ce qui concerne linterprétation de la
Convention de Geneéve. Reprenons a ce sujet I'analyse de Wenceslas de Lobkowicz
(26):

(25) "Pour une approche globale", Esprit: février 1995.
(26) Ouvrage cité, p 191.
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"~ Comment différencier entre migrants économiques et ceux qui sont réellement
persécutés ou qui craignent de I'étre? Pour prendre un exemple heureusement
révolu, était-il suffisant d'étre sympathisant de Solidarnosc en Pologne ou de la
Charte 77 dans la Tchécoslovaquie de I'époque, ou bien fallait-il étre un militant actif
de ces organisations pour craindre la persécution?

"~ Quels doivent étre les critéres de la persécution? Si certains sont clairs, peut-on
aussi tirer cette conclusion a I'égard de ceux qui sont victimes des catastrophes
écologiques (Tchernobyl), qui sont persécutés en raison de leur sexe (les femmes
violées en Bosnie-Herzegovine) ou simplement les personnes victimes de guerre
civile (I'ex-Yougoslavie) ou bien fuyant la misere (les Albanais arrivant en ltalie
durant I'eté 1991)?"

Des problemes trés concrets se posent lors de linstruction des dossiers des
demandeurs d'asile. "Certains Bosniaques ont demandé le droit d'asile; mais au
cours de l'instruction du dossier, ont tenu a souligner qu'ils n'étaient pas persécutés
par leur gouvernement avec lequel ils étaient solidaires, se plagant ainsi en dehors
de la Convention de Geneve, du moins telle qu'elle est habituellement interprétée.
D'autres Bosniaques, et maintenant de nombreux Algériens, refusent de demander
l'asile. Un Algérien veut garder son passeport et pouvoir se rendre en voyage pour
un court séjour en Algérie, méme s'il a renoncé a exercer sa profession de crainte
d'étre assassiné".(27)

Faut-il que la persécution que craint le demandeur soit le fait de I'Etat de son pays:
c'est |a l'interprétation de I'OFPRA. Pourtant rien, dans la Convention de Genéve ne
le mentionne formellement. Il conviendrait peut-étre de reconnaitre l'incapacité du
pouvoir algérien a garantir la sécurité d'un certain nombre de ses citoyens; mais une
telle attitude ne manquerait pas de poser des problemes au gouvernement frangais
dans ses relations avec son homologue algérien.

Catherine Withol de Wenden (28) note l'apparition d'une "nouvelle figure du
demandeur d'asile (...): a l'individu candidat au départ car il est physiquement et
personnellement menacé en raison de ses idées et fort éloigné socialement du
migrant économique des années fastes, tend a succéder le demandeur d'asile
collectif, quand il s'agit d'un groupe de population en danger pour des raisons
ethniques ou religieuses, qui partage avec le migrant économique la pauvreté et
linjustice sociale et pour lequel la preuve de menaces personnelles exercées par
I'Etat & son encontre est parfois presque impossible, car ce n'est pas I'Etat qui est en
cause, hormis son incapacité a assure la sécurité de ses ressortissants".

La Convention de [|'Organisation de I'Unité Africaine (OUA), adoptée en 1969,
reprend la définition du "réfugié" de la Convention de Genéve, mais ajoute un additif:
"Le terme "réfugié" s'applique également a toute personne qui, du fait d'une
agression, d'une occupation extérieure, d'une domination étrangére ou d'événements
troublants gravement l'ordre public dans une partie ou dans la totalité de son pays
d'origine ou du pays dont elle a la nationalite, est obligee de quitter sa résidence
habituelle pour chercher refuge dans un autre endroit a l'exterieur de son pays
d'origine ou du pays dont elle a la nationalité".

La déclaration de Carthagéne adoptée en 1984 et concernant les pays
centraméricains étend elle aussi le concept de "réfugié".

(27) Olivier Philip: ouvrage cité, p.l1l56.
(28) Article cité, p.103.
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REMARQUES EN GUISE DE CONCLUSION.

Ce qui justifie le droit d'asile, c'est le droit de sécurité, ou comme |'on disait au XVIlié
siecle le "droit de slreté" qui est au fondement de la pensée et de I'élaboration des
Droits de I'Homme. Parce qu'il existe des Etats qui organisent l'oppression de leurs
ressortissants, les nations démocratiques, qui se veulent fidéles aux déclarations sur
les Droits de 'Homme, se reconnaissent la faculté d'accorder un droit d'entrer et de
vivre un temps sur leur territoire a des hommes et a des femmes dont la sécurité
physique est menacée dans leur propre pays, non pour des délits de droit commun,
mais pour des motifs purement ideologiques.

Dans l'absolu, le droit d'asile qui est entre les mains de I'Etat permet aux
démocraties de rétablir la justice, & la fois au sens |égal et au sens moral, envers des
étrangers, victimes innocente de leurs propres Etats. Si les systémes démocratiques
refusent d'accepter les demandeurs d'asile ou mettent de sérieuses entraves a leur
accueil, c'est la démocratie elle-méme qui est en danger.

Face a une certaine remise en cause du droit d'asile, le premier sursaut doit
consister en un devoir d'éducation. Il faut affirmer que le droit d'asile est distinct de la
problématique générale de I'immigration. Il est la traduction du devoir de solidarité
des démocraties envers ceux qui menent le méme combat dans les pays qui ne leur
reconnaissent pas ces droits. Pour cette raison méme il faut se garder d'étendre le
droit d'asile a des situations qui ne correspondent pas directement & I'objet strict de
sa mise en application. Cela ne veut nullement dire qu'il faut refuser la solidarité
économique. Mais celle—ci reléve d'une autre problématique que celle qui justifie le
droit d'asile.

Principe fondamental, le droit d'asile ne peut étre uniquement une déclaration de
principe. C'est un ensemble de pratiques conditionnant son exercice. La procédure
de reconnaissance doit étre correcte et respecter la dignité de la personne humaine,
ce qui n'est souvent pas le cas dans les zones internationales ou les demandeurs en
puissance sont parqués en attendant d'étre admis sur le territoire national ou
refoulés sans aucun examen sérieux. La célérité de I'examen, dans le but de limiter
les attentes interminables, ne doit pas étre confondue avec une rapidité excessive.
La procedure doit étre conduite dans des conditions offrant toutes garanties a des
gens ne maitrisant guére ou pas du tout la langue du pays d'accueil et souvent
traumatisés par les conditions mémes de leur exil. Il faut en particulier un débat
contradictoire, des droits & la défense et un entretien individuel. Chaque décision doit
étre susceptible d'un recours, ce qui notamment n'est pas le cas lorsque la décision
est prise par l'agent d'une compagnie de transport.

Le demandeur d'asile n'est pas un voyageur comme tout le monde. L'exigence de
documents d'identité en regle est contradictoire avec le caractére méme du
demandeur, en rupture avec le gouvernement de son pays. Certes, des fraudeurs
peuvent en profiter, mais ceci ne saurait justifier la suspicion vis a vis de tous les
demandeurs d'asile.
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