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7 Programme de mesures destiné & mettre en ceuvre le principe de reconnaissance
mutuelle des décisions pénales, approuvé par le Conseil Justice et Affaires intérieures du 30
novembre 2000 et publié au JO, n° C 12, 15 janvier 2001, p. 10 ets.

™ Alors que cette question était initialement couverte par la proposition de décision-cadre
visant a appliquer le principe de la reconnaissance mutuelle aux décisions de confiscation
(doc. 13765/03, 28 octobre 2003), elle en a été exclue en cours de négociations mais devrait
prochainement étre abordée.

7 Voy. notamment le point 3.1.3. du programme de mesures, op. cit., p. 17.

75 Voy. notamment le point 4. du programme de mesures, op. cit., p. 18. Il est 4 noter que la
Belgique a cherché 2 introduire un projet de décision-cadre destinée a appliquer le principe de
la reconnaissance mutuelle 3 la libération conditionnelle. Ce projet a cependant avorté.

7 Décision du 28 mai 2001 instituant un réseau européen de prévention de la criminalité
(JO,n° L 253, 8 juin 2001, p. 1 et s.).

” Voy. le doc. 10575/02, 4 juillet 2002 et 1a note explicative figurant dans le doc. 10575/02
ADD. 1, 10 juillet 2002.

7 Décision-cadre du 15 mars 2001 sur la situation des victimes dans le cadre des
procédures pénales, JO, n° L 82, 22 mars 2001, p. lets.

™ Yoy. le livre vert sur les garanties procédurales accordées aux suspects et aux personnes

mises en cause dans des procédures pénales dans 1'Union européenne, COM (2003) 75 final,
19 février 2003. ;
® Article 171, par. 2 de la troisiéme partie du projet de traité constitutionnel.
81 Voy. les articles 158, par. 3 et 173 de la troisiéme partie. Aux termes de ce dernier

article : « La loi ou loi-cadre européenne peut établir des mesures pour encourager et appuyer

I’action des Etats membres dans le domaine de la prévention du crime. Ces mesures ne peuvent
pas comporter le rapprochement des dispositions législatives et réglementaires des Etats

membres ».
B2 Sur la nécessité de tenir compte de ces préoccupations, voy. notamment G. VERNIMMER,

« Le point de vue de la Commission », in G. DE Kercrove et A. WEYEMBERGH (sous la dir. de),

Vers un espace judiciaire pénal européen, op. cit., p. 194 et s.

© A cet égard, voy. D. FLore, «D’un réseau judiciaire européen & une juridiction pénale :
européenne : Eurojust et I’émergence d’un systéme de justice pénale », in G. pE KERCHOVE €t
A. WevemBERGH (sous la dir. de), L espace pénal européen : enjeux et perspectives, op. cit., p-9

ets.

Georg, Bruylant, 2002, p. 151.

8 M. DeLmas-MARTY (sous la dir. de), Corpus juris portant dispositions Ppénales pour:
la protection des intéréts financiers de I'Union européenne, Paris, Economica, 1997. Sur le
principe de la territorialité européenne dans le corpus juris, voy. enire autres F. DE ANGELI,
et R. SICURELLA, « Vers un espace judiciaire européen ? : un corpus juris portant dispositions
pénales pour la protection des intéréts financiers de I'Union européenne », RMUE, 1997, p. 123

ets.
% COM (2001) 715, 11 décembre 2001.
87 Article 175 de la troisiéme partie du projet de traité constitutionnel.

8 A cet égard, voy. notamment M. Masst, « L'utopie en marche », in M, HENZELIN &
R. RotH, Le droit pénal a I'épreuve de l'internationalisation, Paris, Genéve, Bruxelles, LGDJ,

Politique d’asile et d’immigration
| dans ’Union européenne
Entre sécurisation et désécurisation des flux migratoires

Denis Dugz

A aSAtfglst, qﬁgﬂ? e::lt;?);zse nfll: ;atome_;nen{ts, depuis la signature du traité de
intention d? développer une politiquelgirn;;ésetilléoelﬁ ncli:ti{‘;e(cj:lI’G e by
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Le traité d’ Amsterdam et le sommet de Tamp
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. dewirlgges‘ fi]il matiére d immigration et d’asile. Un double processus semblait alors
i questei: a ()(eiuvr.el. Le premier volet renvoyait a une logique de communautarisation
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rappor‘t aux enjeuX Classiques de SéC [ X
urite int i ’ .
contre la délinquance, etc.). erieure (maintien de I’ordre public, lutte

_ Cette double évolution sera 3 Iép
ONG actives dans les domaines
fondamentaux ainsi que par les
des affaires européennes *.

asile et d’immigration.
ffet d’avoir inauguré le
» letd’avoir fait de sa
ective, les dispositions
appréhendées pour elles-mémes
politique cohérente, et non plu:;
ression des frontiéres intérieures.
occasion du Conseil européen de
européenne commune en matiére

cre ont donc représenté des étapes

oque assez largement saluée par les différentes
des migrations et de la protection des droits
observateurs — académiques comme institutionnels
Les conclusions de Tampere constitueront plus
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ilisé il s’agi appeler
articuliérement une référence fréquemment mobilisée lorsqu’il s’agira d::u i 1;5 =
: Squilibré eu
gux quinze leur engagement en faveur d’une approche ethbree et respec
droits humains dans le traitement de I’asile et 1’1mm1gtr:?1t1?1r;.l s el i
: mmet de Tampere et 4 g _
Plus de quatre ans apreés le so A qu e
évue par 12 traité d’ Amsterdam pour la communautarisation complétedil'c:s ques 1t(i):)1n
ot i i litique européenne d’immigral
i i un bilan de la politiqu P i
relatives aux flux migratoires, : el e Ton
i ir étre dressé. Les ambitions e
et d’asile semble cependant devoi s ambitic e bl o
blent en effet avoir été sérieusem
d’Amsterdam et de Tampere sem : oy el
i insi 1€ un retard important. De plus,
travaux entrepris ont ainst accumu iIetdrd : . piaghi
souhait d’une approche équilibrée, les mitiatives menees depu¥s t_:[uelques ann
été marquées du sceau du contrdle et des préoccupatmnls secu.ntalre;é IR
] ibuti de questionner les raisons
L’objet de cette contribution sera _  les Hfiexion
dans la f)olitique européenne. Nous suivrons une réflexion en delixdtels‘l:)p o
. o u
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i i ent évoquée (1).
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seconde partie s’intéressera aux S I KA e
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re-sécurisation de ces matiéres ainsi qu’aux raisons de cette évolutio ;

1. Les apports du traité d’Amsterdam et du sommet de Tampere

i vi ou
Initialement menée au sein de structures informelles comme le grougzr;Fr:l:,aSﬂe
la coopération européenne en mati :
ans le cadre du processus Schengen, 1 ; o
gtré’inunigration sera longtemps associée aux mesures « Cf)ml?el‘lsato1res » aSilzuhdeS
circulation censées combler le « déficit de sécurité » consécutif a .la suppn;eﬁtre e
forw i "asi immigration vont €
iéres inté 5. Dans cette optique, 1’asile et I'imm ; :
frontiéres intérieures °. Tasile e migtation vont o> bl
iel é . ; de la sécurité intéricure. Cette app
I’essentiel évoqués sous ’angle : . . B
sécuritaire et intergouvernementale ne sera que trés pamclleger;t lzn'lis’edf’:];fl—?sterda;m
Sati isie ilier de 1’Union. Il faudra attendre le traité
de la création du troisiéme pilier "Un aud = leAats e
et la perspective de la communautarisation de 1’asile et d‘jl 1r%m;grifﬁn_gnuﬁ’aﬁue
i définition des objectifs de 1’Uni
uis le sommet de Tampere et la rede ifs i e
g:gt’ (pB) pour observer les premiers rééquilibrages entre les principes de liberté
sécurité €.

isati ] ‘asi ’immigration
A. Amsterdam : une communautarisation partielle de Uasile et de Pimmig

il et la
En prévision de la Conférence intergouvem_ementale de‘: 1996, l.e ﬁoizeconstat
Commission effectueront un bilan du systéme mis en pk}w‘ a l\gaa:rt;;é].ne s
Své isfai la Commission, la création du
se révélera peu satisfaisant. Pour _ ; 2 ¢ : leig
son applicatlijon n’ont pas permis les gains d’efficacité esperé§. Dallllii :i ralflyfm R
le fonctionnement du traité sur I'Union européenne, le Conseil qualifiera g

iré i i 7. Clest

d’« insuffisant » le bilan pouvant étre tiré de la mise en (Eu.vrtl‘,. ‘du tltret Emmﬁm’
inci *é décisionnel et plus particuliéremen !

rincipalement 1’échec du processus - . articy g

guasi pgénéralisé du principe d’unanimité qui est alors désigné comme obstac _

i g i s

_ certains gouvernements d’éviter le regard de la Cour s
_ fn mati¢re de non-admission et d’

les questions relevant de 1a sécurité intéri
¢t judiciaire en matiére pénale). En metta
depuis le milieu des anndes quatre
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refusé la proposition allemande

d’appliquer les regles de droit communautaire 3
Iasile et I'immigration ¢

— a en cffet favorisé la défense d’intéréts contradictoires
ysie particlle de 1'Union. Ainsi, la nécessité d’aboutir 4 un
bloqué I’adoption des textes ou conduit 4 I’acceptation de
Es sur le plus petit dénominateur commun qui se révéleront
nte ', A ce premier probléme viendront s’ajouter I’absence
nque de précision dans la répartition des compétences entre
les premier et troisiéme piliers. Les « questions d’intérét commun» ", et plus
particuliérement celles lides a Iasile et & I'immigration, interféreront ainsi parfois
avec les interventions de la Communauté dans le cadre du premier pilier 2. Enfin, la
lourdeur des structures de travail reposant sur de multiples niveaux de négociations
contribuera elle aussi au manque de résultat de systéme de Maastricht 13,

Ce bilan plutot négatif imposera dés lor

$ une rénovation profonde des processus
décisionnels en matiére JAL L’objectif sera désormais de créer un espace de liberté,

de sécurité et de justice s’inscrivant dans la double préoccupation, affichée tant par
les institutions européennes que par les Etats membres, de rapprocher I’Europe
de ses citoyens et de se donner les moyens d’atteindre des objectifs ambitieux 4,
Dans cette optique, le trajté d’Amsterdam introduira tout d’abord le principe sur
lequel les quinze n’avajent pu s’entendre & Maastricht : la communautarisation de
asile et de I'immigration. L’article 61 du nouveau titre IV CE organisera en effet
le transfert de certaines matiéres, dont [’asile et I’'immigration, du troisiéme pilier
intergouvernemental vers le premiier pilier communautaire.

Ce transfert sera cependant soumis & certaines conditions ', Le droit d’initiative
dont jouit désormais la Commission devra notamment étre partagé avec les Fiats
membres jusqu’au 17 mai 2004. En outre, au cours de cette méme période transitoire,

le mode de décision du Conseil des ministres restera Punanimité 6. Ay terme

des cing ans, I’instauration du vote 4 la majorité qualifiée ne sera par ailleurs pas

consensus a bien souvent

d’une efficacité insuffisa

exclue dans les matidres portant sur le
e la sécurité intérieure. Ce qui permet &
ur leurs décisions, notamment

expulsion des étrangers, en faisant valoir une
définition extensive du concept d’« ordre public » 12,

En dépit de ces téserves, I’évolution reste notable. Le traité d’Amsterdam
amorce la dissociation entre, d’une part, I'immigration et ’asile et, d’autre part,
eure (coopération policiére, douaniére
nt un terme 4 un rapprochement établi
-vingt entre flux migratoires et criminalité, cette

i < juin
décision ®. Ce principe — consacré lors du Conseil européen de Luxembou;ga,se: UJI g
1991, aprés que tous les Etats membres excepté la Belgique et les Pays- ;
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Un second apport du traité d’Amstcrdam_consisteFa é,.enFérinfar la m,ort d}l
processus Schengen. Un protocole annexé au traité organise I’intégration de | ac’qmls;
Schengen dans le cadre de ’Union européenne 21.. I’,’a}‘tlcle 1 de ce texte prg:tls
qu’a compter de la date d’entrée en vigueur du traité d Amsterda:m, les trelzeti‘
parties 22 a ’accord relatif 4 la suppression graduelle de§ con‘tr.oles aux frontiéres
communes et 4 sa convention d’application seront autorisés a msta;urer _entfe ct&x
une coopération renforcée dans les domaines relevant du cham;e Qapphcatmn e
ces accords et de leurs dispositions connexes .13. .Lf: protoc_ole précise en mit’ré que
cette coopération sera conduite dans le ca_\dre_ Jur.1d1que et 1_ns_t1t|}t¥0nne] de 1 mdc;Iel
européenne. Le comite exécutif, qui constituait l’mstance. mlmsterle_:lle dans le t(:a;m :
Schengen, disparait donc au profit du Conseil JAI.’ Cette 1r_1c0rp0rat10n met. un r:l‘1 =
a une expérience longue de dix ans ayant constitue un Vént_able « laboratoire »
la libre circulation des personnes. Surtout, elle met fin 4 I’existence de deux processus

¢ ce domaine,
parag’eif:égra;?on de l'acquis Schengen ne manquera f:e.pendant pas dz-e sou(llewlar
des difficultés juridiques et politiques . Au pl‘an ]1.1r1d1que, les questions :Ia a
détermination de [’acquis Schengen et de 1’identification de sa base ]1_1nd1q1}? ans
les traités se révéleront particuliérement ardues compte tenu des enjeux liés aux

processus décisionnels différents appliqués dans les premier et troisiéme pilie

mais aussi en raison de la nature méme du « droit dérivé » de Schengen, sougc;lt
L 4 ’ r = o 4 - * r le
composé d’actes non publiés, élaborés dans le secret, sans forme juridique dé

et qu’il fallut parfois reconstruire sur la base c!es procﬁés—veﬂ?aux des ’s_ear}cest_lﬁr.l%l; :
plan politique, un premier probléme seralcelu% Qu cqut politique de 1 ¥n.teg:.a 1ode 5
Schengen. Ce dernier se révélera élevé puisqu’il impliquera la' non-.p.aruclpa %onl-éres |
Grande-Bretagne et de 'Irlande ainsi que l’aménagement_ de dl_sposmons particuli :

pour le Danemark. Le second probléme, fondamental lui al.lSS,l-, C(zncer.ner:ii lelfespet_:s
des principes de contrdle démocratique et de T.ransparence. L intégration e a.(?m
induira en effet une «contamination» du droit coqnnupautalre par des dlSpOS} 1ons
adoptées sans aucun contrdle démocratique. Cette sxtua,mon sera de plus aiggravee pz; :
la volonté, évoquée plus haut, d’exclure de la competence de la Cour els mfasur‘té

ou décisions portant sur le maintien de I’ordre public et la sauvegarde de la sécurité

intérieure.

Indépendamment de ces difficultés et méme si 1’approche gé,nér'r-lle reﬁst; s
fonciérement policiére, 'intégration du processus Schengen dans 1'Union nzn
constitue pas moins le gage d’une plus gran_de transparﬂence,dans lefs travanufx é“,
mati¢re d’immigration et d’asile. Elle garantit un c.ontrole démocratique renforc
dans des domaines sensibles liés la protection des droits fopdaglent‘aux des personnes
et participe, au méme titre que le principe de c?ormnu.nautansatlon, aun lent proc;essus
de désécurisation de [’asile et de I'immigration qui ne prendra cependant toute son

1 27
ampleur qu’a I’occasion du sommet de Tampere *'.

o ; s
B. Tampere : vers une politigue commune d’asile et d’immigration

Six mois aprés 'entrée en vigueur du traité d’ Amsterdam, le Cons_e%l curopéenrd_&(jt
Tampere des 15 et 16 octobre 1999 permettra de tester la volonté pollth?e d'es, Etats
membres sur la question de la mise en place de 1’espace de liberté, de sécurité et dg
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justice. Ce Conseil thématique — le deuxiéme du genre aprés le sommet sur I’emploi
de Luxembourg de 1997 — n’était cependant pas sans danger. Au dela des risques de
désaccord politique inhérents & ce type de rencontre, on pouvait craindre en effet que
tout ait ¢té dit & Amsterdam et dans le Plan d’action de Vienne de décembre 1998
contenant un premier catalogue de dispositions & adopter 2. Ce sommet n’aurait dés
lors plus donné lieu, au mieux, qu’a une autocélébration dissimulant des divergences
persistantes entre les Etats ou, au pire, & une logique de fuite en avant de laquelle

he serait ressortie qu’une liste d’objectifs théoriques ne tenant plus compte des

réalités politiques 2. Un autre danger tenait 4 la nature méme de cette rencontre.
L’hétérogéncité des thémes abordé

s, seulement fédérés par la banniére de ’espace de
liberté, de sécurité et de justice, risquait en effet d’entrainer une approche sans nuance
faisant la part belle aux mesures répressives et sécuritaires .

Ces travers seront cependant évités. Le sommet de Tampere délivrera un message
politique clair en faveur de nouvelles ambitions pour I'Union européenne. Dans

~ les conclusions de la présidence, les quinze affirmeront vouloir placer ’objectif de
la création de 1’espace européen en téte de 1’agenda politique et 'y maintenir 3.
Confirmant I’orientation dégagée & Amsterdam
nécessité d’établir un équilibre entre les principes
« justice ». De plus, bien que liant étroitement ces
curopéenne, le Conseil précisera que le principe
liberté de circulation) ne pourrait se limiter aux seuls citoyens de 1'Union mais qu’il
devrait aussi s’ appliquer aux ressortissants des Etats tiers ayant eu légjtimement accés
au territoire de 'Union. Enfin, dépassant leurs réticences a 1

¢gard d’une expression
empruntée au langage communautaire, les quinze n’hésiteront pas a prendre position
en faveur d’

une « politique européenne commune en matiére d’immigration et
d’asile » 2,

Les conclusions de Tampere définiront les principaux axes de cette nouvelle
politique *. On y trouve, primo, la nécessité d’établir des partenariats avec les pays
d’origine des flux migratoires impliquant une approche globale des phénoménes
de migration tenant compte des problémes politiques, de droits de I’homme et de
développement dans les pays d’origine ou de transit. Il s’agit 1, au plan des principes,
d’une modification sensible de "approche européenne traduisant une volonté de ne
plus limiter les questions d’immigration A la seule problématique du contrdle des
frontiéres extérieures. Secundo, le Conseil s’est prononce en faveur de la mise en
place d*un régime d’asile européen fondé sur I’application intégrale et globale de

la convention de Genéve et devant, 4 terme, déboucher sur une procédure d’asile

‘commune et un statut uniforme des réfugiés. Dans ce domaine, I’
mis sur I'utilité de formes subsidiaires de protection pour les
pas dans le champ de la convention de Genéve ainsi que sur la nécessité d’établir des
mecanismes de solidarité entre Etats membres. Tertio, on retrouvera dans le document
T'idée d’un traitement équitable pour les ressortissants des pays tiers comportant
1a fois le développement d’une politique d’intégration et la lutte contre le racisme et
Ia xénophobie. Le texte précise en outre que 1’Union europcenne devrait avoir pour
ambition d’offrir aux étrangers séjournant sur son territoire des droits et obligations
comparables & ceux des citoyens de 1'Union. Quarto, le texte évoque la gestion des

, ils insisteront également sur la
de « sécurité », de « liberté » et de
trois notions 2 celle de citoyenneté
de liberté (entendu ici au sens de

accent sera également
personnes ne rentrant
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lux migratoires. Celle-ci implique le lancemcnt fle camp agnes d’ 1r’1forr;1ami; c;:ri::;z
says d’origine sur les possibilités réelles d’immigration, sut la ;_)‘reven 10'1'1_ -
des &tres humains et sur le renforcement des controles aux frontu,a_res extérieures. ;1;6
ce quatrieme axe de la future politiquelcc;mrgme d’asile et d’immigration sem
:nclure une logique de controle des Hux.
dOﬂCPilif:Sq‘li ces divers ir?gagements ne restent pas le.ttre morte, les Ete;ts ér}gmbrei
ne se contenteront pas de fixer les grandes orientations pohtu}ms. I’s i 'n:;()(tile
également la méthode de travail. Adaptant é._ 1’6{5?‘:106 de liberté, de secunh g e
justice une méthode qui s était révélée partlcuhercmegt efﬁ.cace ’pour acbleve °
marché intérieur, s confieront 2 1a Commission la préparation dun « (tf}-deaf'ﬁ -
bord » permettant de décomposer chaque obje_cuf en n_':esures pratiques, d’identiie
les acteurs responsables et de fixer un échéancier pour 1'av,ancement desltravaux. ool
A analyse, il apparait que, plus encore que le t'rmte d AAmﬂstm'dlam,1 e s’om_r?;ée
Tampere a favorisé une approche nouvelle, a la fois plus glob’ale et plus equ;) i ﬁf,
de l'asile et de 1’immigration. En effectuant la b-allance entre, d une part, les 0 ]c:ic ]
d’intégration, de coopération avec les pays d’opgmp etde prote_ctxon des dema:]i czzss
d’asile et, d’autre part, la lutte contre I'immigration clar_ldestme et le con'tro_ e d
frontiéres, les quinze ont mis en place un éc!uilibr?, subtil accenulgnt la d1st1{1ct1(_)tn’
opérée 2 Amsterdam entre les questions mj.grfltmrr!:s et 1’35 c.lurestlons d; selzcrl:ln I;
intérieure. Cependant, ce rééquilibrage entre hb_crte et securl'fe:ressort. nale ieent
plus de « P esprit général » du texte que des d1spos1t10ns, précises qui dy sierat-on
incluses. Les conclusions de Tampere restent en effet pour_l essentiel une 1:C:rc: a:ia; i
d’intention politique, généreuse Certes, mais instable et tO:llJ ours.sour.mse a lev(oj 1; ;211
des agendas politiques. De ce point de vue, les annges qui sulvr’ornt e Co d
extraordinaire seront particuli¢rement révélatrices des processus de réévaluation des
priorités pouvant intervenir dans le champ politique.

e : i . 9
2. Vers une re-sécurisation de I’ asile et de Pimmigration

Le sommet de Tampere semblait ouvrir la voie :.}1 une approche rex_lougzlee 1ten
matiére d’immigration et d’asile. Pourtant, si certains travaux conduits dans eﬁz
mois qui suivront la rencontre finlandaise sont apparus gmdf':s p’ar ce:tt;l nou:&%Z
ligne directrice, force est de constater que la dynamique lancée s (e:ssou_l‘:jr e
rapidement. Les chefs d’Etats et de gouvemement.s réunis lors d\} onset © g 3
de Lacken en décembre 2001 ne mangueront d’ailleurs pas de signaler qu’en dep

de certaines réalisations, telles que le Fonds européen pour les réfugiés, le réglement

: ; £ i i B
Furodac ou la directive sur la protection temporaire, les progres s ;0_nt .reveles naéES
fois moins rapides et moins substantiels que préva > Surtou‘f, 13? n_ntlatwes me

ont été principalement sous-tendues par des préoccupations gécuritaires.

. r S -
Dans cette seconde partie, nous analyserons pat conséquent le content de ce

(nitiatives telles qu’elles furent notamment posées lors d;s s.o‘mmets de Sefvﬂle et
de Thessalonique (A) avant de nous intéresser plus particuliérement aux acteurs
permettant d’interpréter ces choix politiques (B).

g s

- demandera notamment la mise en
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A. Séville et Thessalonique : priorité a la lutte contre Pimmigration clandestine

Le dossier de Dasile et de I'immigration n’occupait initialement qu’une place
trés secondaire dans le programme de travail de la présidence espagnole **. Un peu
plus de trois mois aprés les événements du 11 septembre, la lutte contre le terrorisme
apparaissait alors comme la premiére des priorités. Six mois plus tard, le Conseil

européen de Séville consacrera pourtant un part substantielle de ses travaux a cette

problématique. Ce sommet marquera en outre un tournant décisif par rapport aux

orientations dégagées 3 Amsterdam et Tampere. En effet, tandis que les textes produits
3 ces deux occasions tentaient d’€loigner les questions d’asile et d’immigration des

préoccupations de sécurité intérieure, les travaux entrepris en juin 2002 ont été meneés

guivant une approche trés différente faisant la part belle aux logiques sécuritaires et
répressives *°.

En fait, les questions li¢es aux flux migratoires seront appréhendées sous 1’angle

quasi exclusif de la lutte contre I’immigration clandestine. Prenant connaissance d’un
Plan global de lutte contre |’immigration clandestine et la traite des étres humains ¥
soumis par la présidence espagnole, le Conseil européen enjoindra ainsi le Conseil et

la Commission de considérer comme une « priorité absolue » la mise en ccuve des

mesures contenues dans ce plan **. L'accent sera dés lors mis sur les dispositions
relatives au contrdle des visas, sur la conclusion de nouveaux accords de réadmission,

sur I’adoption d’un programme de rapatriement comprenant notamment des éléments
relatifs aux retours accélérés ver.

s 1’ Afghanistan et enfin sur I’ approbation formelle par
le Conseil JAI de certains instruments normatifs alors en phase de négociation *.
Les quinze manifesteront aussi leur intérét pour la mise en place d'un systéme
de gestion coordonnée et intégrée des frontiéres extérieures de 1’Union. Prenant la
aussi connaissance d’un Plan pour la gestion des frontidres extérieures des Etats

membres de I’Union européenne * présenté par la présidence et élaboré a partir

d’initiatives de la Commission et de certains FEtats membres, le Conseil européen

place d’une « instance commune de praticiens des
frontidres extérieures » composée des chefs des services de contrdles aux frontiéres

des Etats de I’Union. Ce faisant, le Conseil curopéen écartera cependant la proposition

maximaliste de la Commission relative a la création d’un corps européen de gardes

frontidres au profit de mécanismes opérationnels ne se substituant pas aux services
nationaux *.

Les Etats membres souléveront également la question de Iintégration de la
politique d’immigration dans les relations extéricures
le Royaume-Uni évogueront en particulier la nécessité de prévoir un systeme de
sanction a I’encontre des Etats faisant preuve de mauvaise volonté pour controler
les réseaux d’immigration clandestine ou pour réadmettre leurs nationaux expulsés.
Cette proposition provoquera une vive polémique suscitant I’opposition nette de
certains Etats, dont la France et la Suéde #_ 1 e texte des conclusions de la présidence
comprendra finalement le principe de I’introduction de clauses relatives a la lutte
contre 1'immigration illégale et a la réadmission des nationaux dans tout nouvel
accord de coopération ou d’association ainsi que celui d'une procédure d’évaluation
des relations avec les pays tiers pouvant conduire, en cas de résultat négatif, a

rendre plus difficile I’approfondissement des relations entre ces pays et ’'Union. Le

de 1’Union. L'Espagne et
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Conseil insistera cependant par ailleurs sur la nécessité de ne remettre en cause ni les
engagements de 1’Union ni les objectifs en matiére de coopération au développement.
Bien que plus nuancée que la proposition de I'Espagne et du Royaume-Uni, cette
solution de compromis n’en retient donc pas moins la possibilit¢ de sanctions des
Etats tiers « non coopératifs ».

Enfin, concentrés sur la lutte contre les flux clandestins, les quinze n’accorderont
qu’une attention toute relative aux dossiers du droit d’asile et de I’immigration 1égale.
Le Conseil européen se bornera a constater une nouvelle fois le retard accumulé dans
la mise en ceuvre de I'espace de liberté, de sécurité et de justice. Il demandera une
accélération des travaux législatifs relatifs 4 la définition d’une politique commune
en matiére d’asile et d’immigration réguliére et définira un échéancier relativement
précis pour I’adoption de certaines dispositions. Au plan des principes, il réaffirmera,
non sans une certaine ironie, la nécessité de respecter un juste équilibre entre d’une
part une politique d’intégration des migrants légalement établis et une politique
d’asile respectueuse de la convention de Geneve de 1951, et d’autre part la lutte
contre I’immigration clandestine et la traite des étres humains. Cette dernire prise de
position ne suffira cependant pas & apaiser les inquiétudes manifestées par diverses
ONG et par le Haut Commissariat pour les droits de I’homme de I’ONU M,

Loin de n’avoir été que 1’expression ponctuelle et isolée d’une angoisse sécuritaire
consécutive aux attentats de septembre 2001, les orientations générales dégagées lors
du sommet de Séville se révéleront étre une tendance lourde 3 la sécurisation des
questions migratoires. Un an aprés leur rencontre andalouse, les Etats membres de
1’Union vont en effet confirmer leurs orientations sécuritaires. S’éloignant un peu plus
encore des équilibres entre liberté et séeurité défendus a Amsterdam et Tampere, le
Conseil européen de Thessalonique de juin 2003 fera en effet de nouveau la part belle
aux logiques de contrdle dans le traitement de 1’asile et de I’immigration. Les quinze
y confirmeront leur intérét pour les thémes évoqués 4 Séville. L’élaboration d’une
politique commune en matiére de lutte conire I’'immigration clandestine, la gestion
intégrée des frontiéres extérieures, la politique de retour des migrants clandestins et
I’intégration de la politique d’immigration dans les relations extérieures de 1’Union
seront ainsi réexaminées . Le Conseil européen se saisira également du dossier de
I’asile. Dans ce cadre, il demandera 1’adoption, avant la fin de ’année 2003, de la
législation de base indispensable a ’établissement d’un régime d’asile européen *
et reposera la question du partage du « fardeau financier ». Surtout il examinera une
proposition britannique particuliérement polémique visant 4 jeter les bases d’une
« externalisation » de Lasile par le biais de la création de zones de « protection
régionale » permettant d’assurer la sécurité des candidats 3 [’asile dans leur région
d’origine mais aussi de « centres de traitement de transit » autorisant un examen i
distance des demandes d’asile *. Ce projet, qui obtiendra le soutien du HCR, sera
présenté par le gouvernement de Tony Blair comme un moyen de lutter contre les
entrées illégales mais aussi contre le caractére inéquitable d’une procédure d’asile

favorisant les seuls demandeurs d’asile capables de financer leur voyage vers I’ Europe.

En dépit de cet argumentaire, il rencontrera une vive opposition de I’ Allemagne et de
Ja Suéde ainsi que d’ONG telles Amnesty International, qui dénoncera le caractére ala
fois illégal et impraticable de I’entreprise *’. La Commission européenne se contentera
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d:aﬂirmel.' que tout en posant les bonnes questions, la proposition britannique
n'apportait sans doute pas les bonnes réponses “. Face & de telles divergences, I’idée
sera ﬁnalement rejetée par le Conseil européen. Pour autant, elle n’en a pas’moinq
con§t1mé un indice témoignant de I’approche de plus en plus restrictive adoptée eﬁ
matiere d’asile et d’immigration.

Alors que les conclusions du sommet de Tampere avaient privilégié une
approche €quilibrée des flux migratoires, celles des Conseils européens de Séville
et de T}%essalonique mettent au contraire ’accent sur la lutte contre 1'immigration
clandfﬁstme et le renforcement des contrdles aux frontidres. De ce point de vue, la
question de |’intégration de la politique d’immigration dans les relations extériel;res
de I'Union est révélatrice du chemin parcouru. La ot I’on évoquait, en 1999
le rer_lforcement des partenariats avec les pays d’origine, on parle dé;ormais dé
sanctl.ons a |’égard des pays tiers « non coopératifs ». De positif, I’incitant est devenu
négat.lf. Plus généralement, en insistant sur les problématiques de la surveillance des
“fronnéres et de la lutte contre les flux clandestins, les quinze participent indirectement
4 un processus aboutissant & une « sacralisation » des frontiéres et du territoire de
P'Union *. Ils renforcent les logiques de contrles des personnes et posent des
entraves §upp1émentaires au déplacement des ressortissants extra-communautaires
vers I'Union européenne. Surtout, les Ftats membres renforcent I'image d’une Europe
devant nécessairement se protéger face une « invasion » de clandestins et renvoient

par cons.équent a l’idée de flux incontrdlables et massifs représentant une menace pour
la sécurité des Etats.

B. Déterminants du processus de re-sécurisation des questions migratoires

] _La tendance 2 la sécurisation de 'immigration n’est en elle-méme pas une
réalité nouvelle. Elle semble au contraire correspondre  une lecture trés classique
de§ phénoménes migratoires. Méme au sein des sociétés dites « d’immigration »
qui se sont construites autour de I'arrivée massive d’immigrants, I’étranger est
périodiquement apparu comme un défi pour la préservation des équilibres sociétaux.
Les. entraves posées a l’immigration chinoise vers les Etats-Unis au travers du
.C'F.zmese Exclusion Act de 1882, le traitement réservé par le Canada aux immigrants
]u}fS dgus les années trente et quarante , ou, plus récemment, le débat autour de
Pimmigration clandestine au départ du Mexique vers la Californie sont  ce titre des
exemples éloquents de ces tendances 5!

En f?tit, I’immigration et Iasile touchent aux missions les plus essentielles des
EEats nations : maitrise du territoire, contrdles des personnes accédant a celui-ci et s’y
deplflg;an.t, maintien de I’ordre public, création d’une identité nationale. Tout comme
la détention du monopole de la violence légitime, la réalisation d’un monopole des

. «moyens légitimes de circulation» * apparait comme un enjeu essentiel — pour ne

pas dire existentiel — dont dépend directement la capacité d’un Etat 4 se maintenir dans
le temps. Or ¢’est précisément cette lecture traditionnelle des rapports entre les Etats
leur p_opulation et leur territoire qui est aujourd’hui remise en question au travers df,:
la notion d’espace de liberté, de sécurité et de justice *. Dans un tel contexte, on ne

£
§ et(,)‘nner-a pas d’observer des phénomeénes de crispation sur les dossiers de asile et
de I"immigration.
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De ce point de vue, les orientations définies a Amsterdam et plus encore E’:l Tarlr_lpslz
paraissent donc étre I’exception plutdt que la régle. Elles semblent p'ouvmr slexp}q .
par la conjonction de facteurs aussi multiples que ?onctuels,._Le deba_tt 51(1; argrﬁzsez
Pasile associé 4 un sentiment assez généralement répandu _d mefﬁcamre es rép "
nationales isolées se serait ainsi greffé sur une dynamique europf:ennz’ nouv >
g’articulant autour de [I’objectif de la réalisation d’un espace ,europreen, ! une pa é
et sur des contextes nationaux favorables 4 une réouv:arture d’un debz'it d pa-si(;r;[;a
sur I'immigration, d’autre part. Aprés une pe'%m)fie d f)}lverture Flcil?tlve qlrnanisées
notamment possible les campagnes de réguiarls_atlog d étrangers i i%aux.oorgl,n nisces
dans la plupart des Etats européens *, les moc.hﬁ'cz}nons _riapldes de. enlvuf S
international conjuguées a I’évolution des priorités Pc.quut?s natl_onales ;r{leux "
cependant un processus de repli vers des réflexes pohth}les ala -fmfs plus neuvem
plus traditionnels en matiére de gestion des flux rmgratmres. T.rms iactc.ulr’s- 11] ol
plus particuliérement étre mis en évidence pour exp’hquer c&?tte 1nf’1ex1f)n'. 111ésultant
de la conjoncture économique internationale, les preoccu'pat.mns sect_lrlt:furf:s {.Sée .
des attentats du 11 septembre 2001 et, enfin, ?13 fc?cahs'ahon qléam-general
débats politiques nationaux sur la question de 1 Eu_1m1grayt10n clan E:s_tme;CuI i et

Les années 1998-2000, qui englobent la période seParant la signature b
d’Amsterdam du sommet de Tampere, ont .été marquées parr une pslslaeé: enteeu;te
conjoncture se traduisant par des taux de croissance ‘annuu?ll.e’eh?rcst 1.,. e co i
économique favorable a indéniablement cpntnbue a 501111" I as,‘.;e et' m(llﬁuiramhé
de ’approche sécuritaire ot ils se trouvaient enferm:as. L amé ioral 1;);1 e
de ’emploi permettra en particulier I’ouverture d. un _debat sur B

I’immigration légale porté par des milieux patronau‘g 1f1qu1ets des risque , (];)lamam
de main-d’ceuvre existant dans certains secteurs d’activité, notamment cet;)’( r_f:_ pent
des travailleurs hautement qualifiés *°. Ce débat se trouvera en outre logr 1r-neS Is)m-
’amorce d’un autre débat lancé en mars ZOQO par un rap:port_ des Nat19n§1Fmement
les migrations de remplacement ¥ et relatif & la problématique _dud\’r_re}ﬁ;i?:e o
démographique des sociétés européennes. Usant de son droit d’imi unjca,tion
Commission européenne produira dés lors en noxﬁemb‘re 2000 une clc’)rrrzntl g
sur la politique communautaire en matiére d’1rr1r111gra_1t10r518 analysan: 1 é a_llci o
et faisant des propositions pour avancer dans‘ce dossu,ar . Rejetan El_p‘rl l}; =
quotas, la Commission proposera en partic:}lhe.r une -rem_werturre d_es ’ ¥erde.s uegn g
d’immigration basée sur la définition d’« objectifs indicatifs » définis périodiq

embres. .

- IESe ]féfctjirr?lement spectaculaire des perspe(%tives écononnquefs au sec?r;c'l’ f?[?t?;ii
2001 va cependant sonner le glas des initiatlves‘de l.a Cqmmlssmn e A é ;frs i
durablement toute proposition de relance de 1’_1mmlgrat10n‘ de travai .t S
sommets de Séville et de Thessalonique, ces qu‘estlons seron? trés largemetn ](l)ccériOde
au profit de la lutte contre les clandestins. Suivant un SF:hema réc_urren e n};uvene
d’insécurité économique, il semblerait donc que _les rmgraflts soient una:t nomes
fois apparus comme un danger pour les économies europcennes et, p , P

: 1 i en
la stabilité du pacte social issu de I’aprés-guerre. Un contexte de crise contribue

i i i enagant
effet classiquement & faire apparaitre le migrant comme un « co_ncun'en‘f » mmi c;.ues
les nationaux dans leurs efforts pour accéder aux ressources sociales et économiq
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disponibles **. Ce type de logique relevant de ce que Jef Huysman appelle un

« Welfare chauvinism » ® se verra en outre aggravé par d’autres préoccupations,
beaucoup plus sécuritaires celles-1, résultant des attentats du 11 septembre.

Les événements de New York et de Washington vont avoir un effet double du point
de vue du processus de re-sécurisation de ’asile et de I'immigration. Premiérement,
ces attentats vont précipiter 1’inversion de la tendance économique mondiale et
participer de ce fait & ’amplification du mécanisme évoqué au point précédent.
Deuxi¢mement, la participation aux attentats d’étrangers séjournant sur le territoire
des Etats-Unis et de certains Etats membres va provoquer un durcissement en matiére
de politique d’asile et d’immigration. Au lendemain des attaques terroristes, le Conseil
Justice et Affaires intérieures du 20 septembre 2001, réuni d’urgence, affirmera ainsi
dans ses conclusions que « la gravité des événements récents conduisent (sic) I’'Union
a accélérer la réalisation de ’espace de liberté, de sécurité et de Jjustice et intensifier
Sa coopération avec ses partenaires, en particulier les Etats-Unis » . Oren analysant
les textes adoptés depuis cette date, on constate que si les travaux ont porté sur la
coopération en matiére policiére et judiciaire, ils ont également largement « débordé »

sur la question des flux migratoires. Les sommets de Séville et de Thessalonique,

en axant prioritairement leurs travaux sur la lutte contre I'immigration clandestine

et le contrdle des frontieres extérieures, en sont une nouvelle fois des exemples
révélateurs. En effet, méme si la lutte contre I’immigration clandestine ne répond
pas exclusivement a 1’ objectif de lutte contre la menace terroriste, il n’empéche que
le risque d'une infiltration clandestine de terroristes étrangers semble avoir été une

préoccupation réelle sous-tendant les travaux des chefs d’Etat et de gouvernement .

Le Conseil JAI de septembre 2001 débouchera en outre sur un document de travail de
la Commission dont le tit

re — Rapport entre la sauvegarde de la sécurité intérieure etle
respect des obligations et des instruments internationaux en matiére de protection % —
révélera a lui seul les connexions établies entre le

et la question de la lutte anti-terroriste.

Le troisiéme élément permettant d’expliquer D’essoufflement de Pesprit
@’Amsterdam et de Tampere doit &tre recherché dans 1’évolution des contextes
politiques nationaux au sein des Etats membres. Ces derniers sont
par un succés grandissant des discours populistes anti-immigrés qui s’exprimera avec
force au cours du printemps 2002 par la présence du Front National au second tour
des élections présidentielles frangaises ou encore avec le succés de la liste de Pim
Fortuyn aux élections législatives néerlandaises.

Cependant, si ces succes électoraux
constituent indéniablement des exemples révélateurs de la montée du discours anti-
immigrés, ils sont loin d

étre des phénomeénes isolés. Ainsi, sans pour autant connaitre
de telles surprises électorales, force est de constater que presque tous les Etats membres
de I'Union, en dépit de leur engagement pris & Amsterdam de communautariser ces
matiéres, se sont lancés ces deriéres années dans d’importantes
tendre plus restrictives leurs politiques d’

s dossiers de Iasile et I’immigration

en effet marqués

réformes visant &
asile et d’immigration . Soucieux de ne pas
laisser le champ libre aux surenchéres des conservateurs, le gouvernement de Tony
Blair effectuera par exemple deux réformes importantes, respectivement en avril 2000
¢t novembre 2002, se traduisant notamment par I'introduction, dans un pays marqué
par I’absence de documents d’identité, d’une carte spéciale pour les demandeurs
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d’asile. Parallélement, le Danemark et I’ Allemagne adopteront des mesures destinées
3 limiter le droit au regroupement familial pourtant reconnu par Tarticle 8 de la
convention européenne des droits de ’homme sur le droit au respect de la vie privée
et familiale. En Autriche, un projet de loi approuvé en juin 2002 prévoira d’obliger
tous les nouveaux immigrés ainsi que les ressortissants exira-communautaires a
souscrire un « contrat d’intégration » les contraignant a apprendre la langue nationale
et 4 se familiariser avec les usages en vigueur dans le pays d’accueil. En Italie, une
proposition de loi, qualifiée de « raciste » par ’opposition, sera adoptée au cours de
1’6té 2002 par la Chambre des députés . Elle durcira considérablement les conditions
d’entrée et de séjour des étrangers non communautaires dans le pays et prévoira une
prise d’empreintes digitales systématique lors des demandes ou des renouvellements
de permis de séjour. Enfin, plus que tout autre Etat, ]’Espagne symbolisera la crispation
des Européens sur la question de I'immigration et de I’asile puisque ce pays connaitra
entre 2000 et 2002 pas moins de trois réformes dans ce domaine, toutes caractérisées
par 1’adoption de mesures restrictives.

Tout comme au niveau communautaire, ces réformes peuvent s’expliquer
par I’évolution de la conjoncture économique ou par les inquiétudes sécuritaires
consécutives au 11 septembre. Cependant, elles répondent aussi a des enjeux
spécifiquement nationaux. Des logiques de concurrence électorale ainsi que la
focalisation du débat politique national sur certains dossiers précis semblent devoir
&tre mises en évidence. Les problématiques du centre de"Sangatte pour la France
et le Royaume-Uni, du détroit de Gibraltar pour I’Espagne ou encore des passages
maritimes clandestins depuis I’ Afrique ou les Balkans pour I'Ttalie et la Gréce ont joué
un réle déterminant 2 cet égard. Ces dossiers ont contribué & associer I'immigration &
un phénoméne aussi menagant qu’incontrolable. Cette association entre I’immigration
et Iidée d’une « invasion » de I’Europe par les immigrés clandestins se répercutera
finalement sur les orientations politiques générales dégagées au niveau de 1’Union
européenne.

3. Conclusion

Les orientations dégagées 3 l'occasion des sommets d’Amsterdam et de
Tampere sont généralement présentées comme I’expression d’une « approche
nouvelle » en matiére d’asile et d’immigration. 1’ objectif de création d’un espace
de liberté, de sécurité et de justice, le principe de la communautarisation partielle
du troisiéme pilier de I’Union, 'intégration du processus Schengen et la définition
des bases d’une politique européenne commune d’asile et &’ immigration ont en effet
constitué des étapes importantes sur la voie d'un rapprochement des politiques des
Etats membres relatives aux flux migratoires. Pour autant, les ambitions affichées
4 I’époque quant au rétablissement de I’équilibre entre les objectifs de contrdle des
frontiéres et de lutte contre I’'immigration illégale, d’une part, et ceux de protection
des droits fondamentaux et d’intégration des ressortissants des pays tiers, d’autre
part, n’ont pas ¢été rencontrées. Loin de s’inscrire dans une tradition d’accueil et
d’hospitalité pourtant revendiquée, 1’'Union européenne a au contraire privilégié¢ un
traitement sécuritaire des questions migratoires. Ce faisant, elle a tourné le dos aux
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engagements pris 4 la fin des années quatre
a ceuvre depuis les accords de Schengen.

s Str p I S ag ndaS deS C() €118 europeens (le Séville e
' ns l i
Ihessalonlque, tend a Conﬁrl'ner le CaIaCterc f()nd

posés entre 1997 et 1999. D’autant plus atypiqu s o e

s ' e que ’on observe dé i

’ ‘ sormais d

Cf(:)tlcenli::l:s in?lmfestes des Et.:ats membres 4 1’égard de I’application de la méthogz
mmunautaire dans les matiéres JAL Dans cette optique, les travaux entrepris par

Conventi 3 ié ’Immi i
ek ;1:2]; européenne en mat}ere d’immigration et d’asile ont pu sembler aller
e ) n:;zl;t.l Tout ;n I:Ziremsant que les Etats membres resteront compétents
¢ nombre d’admissions de ressorti i
R . IAIFSIOnS 4o 1S 1ssants de pays tiers, le rapport
groupe de travail « Libertd, sécurité et Jjustice » propose en efftftpde

finalis : :
er la réforme d’Amsterdam en passant sans délai a la majorité qualifiée et

a la codécision pour I’ i ’ 3 & i
P ’adoption d’actes & caractére législatif concernant I’asile, 1a
e

rotecti i "immigrati
ges . or} temporlal.re et I'immigration. Le texte propose en outre la reconnaissance
respgn;zﬁis: politiquement trés sensibles, de solidarité et de partage é€quitable des

Hites, notamment financiéres, lides a iti

8 ‘ : 5 ux politiques de 1"Uni ié
e ’ : ! aux politiq e nion en matiere
noméi; ;1 HJ;]:ntlgfatlon e_:t de f:gntrole des frontiéres. Compte tenu de I’opposition de
y e 1}; i ats a ces dlspo§1t10ns — en particulier au passage & la majorité qualifiée
~/Hien 1que cependant & 1’heure actuelle que ces principes seront effecti
intégrés dans le futur traité. Feivement

Aprés i S
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