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La population immigrée dans les départements
métropolitains francais
(en pourcentage de la population totale en 1999)

% de la population immigrée
dans la population totale
(nombre de départements)
W a -25 20
B s53- 3 18
O 45- 653 (19
O 2z58- 45 20
0 11- 28 (21

Source : INSEE — recensement 1999



- VIII -



Introduction

L’immigration constitue, en France, un sujet a la fois extrémement
sensible et récurrent. Son actualité demeure d’autant plus forte que les
perspectives démographiques en Europe laissent pressentir un recours
encore accru, dans un proche avenir, a ses ressources. La diversité et
I’ampleur de ses implications dans nombre de domaines de la vie
nationale justifient que I’action publique en la matiére fasse réguliérement
I’objet d’une analyse attentive : du degré de réussite de la politique
d’immigration et, plus particuliecrement, des actions d’accueil et
d’intégration dépend en effet, pour une large part, la cohésion nationale.

La notion de politique de I’immigration est généralement utilisée de
maniére indistincte pour caractériser la seule gestion des flux migratoires
ou ’ensemble des actions concernant les migrants. La Cour a choisi, dans
le rapport, de privilégier la deuxiéme acception, conformément a la
conviction qu’elle s’est forgée qu’en la matiére, une politique doit étre
cohérente et globale.

Un tel intérét est d’autant plus nécessaire que I’immigration est une
question mal connue, ou des éléments statistiques nécessaires font
souvent défaut et ou les fréquentes approximations conceptuelles et
sémantiques traduisent de réelles ambiguités et de non moins franches
confusions. Il est vrai que si I’immigration est 1’objet d’un débat public
permanent et souvent passionné, celui-ci tend a se polariser sur certains
des aspects du dossier et semble parfois ignorer les autres. Ainsi, le
probléme de I’opportunité et des modalités de la maitrise des flux est-il au
centre des préoccupations, comme en témoigne le contenu des
interventions du législateur depuis les lendemains de la seconde guerre
mondiale : depuis 1974, ’ordonnance de 19451 aura été modifiée a
trente-trois reprises et tout derniérement a 1’occasion du vote de la loi du

1) Ordonnance n°® 45-2658 du 2 novembre 1945 relative aux conditions d’entrée et de
séjour des étrangers en France.
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26 novembre 20032. On ne saurait dire, en revanche, que les voies et
moyens de 1’accueil et de I’intégration des immigrants aient bénéficié
d’une attention comparable.

Surtout, la vigueur des polémiques a souvent caché I’extréme
complexité de la matiére et on a mis au compte d’une hypothétique
volonté de dissimulation ce qui n’était souvent que la traduction de la
difficulté a figer, dans les catégories juridiques et dans les chiffres, une
réalité en perpétuelle évolution.

Ce n’est pas seulement qu’en I’espéce I’imprécision constitue un
risque a la fois fréquent et particuliérement lourd de conséquences et que
la plus grande prudence s’impose. En fait, c’est le point d’application
méme d’une politique de 'immigration qu’il est difficile de définir. On
sait lorsqu’un étranger cesse de I’étre. Rien, juridiquement, n’indique, en
revanche, qu’on ne fait plus partie de la population issue de
I’immigration.

Seul, en réalité, ’immigrant est identifiable comme tel. Mais cette
qualité se perd sans doute dés I’installation accomplie, assurément en cas
de naturalisation et certainement lors de la génération suivante. Pour les
autres, tous les autres, il n’est pas de réponse autre que subjective.

C’est assez dire qu’entre autres difficultés, les partenaires des
politiques mises en ceuvre ont celle d’avoir & s’interroger en permanence
sur le choix de leurs bénéficiaires.

Si I’on s’entétait a retenir 1’acception courante du mot « immigré »,
on en serait réduit a constater qu’on ne sait pas, au juste, de qui il s’agit
puisqu’il est impossible de dénombrer et circonscrire. Le probléme est
qu’on n’est pas toujours sir non plus que pour ce public indistinct, un
traitement spécifique soit forcément légitime et nécessaire. La seule
certitude qu’on ait est que toute insuffisance de la politique conduite peut
constituer un danger pour la République.

Ces constats paradoxaux donnent la mesure des problémes posés —
problémes que ne suffit pas a régler la substitution quasi-systématique du

2) Loi n® 2003-119 du 26 novembre 2003 relative a la maitrise de I’immigration, au
séjour des étrangers et & la nationalité au sujet de laquelle la Commission nationale
consultative des droits de ’Homme a émis les observations suivantes : « la 1égislation
sur les étrangers ne cesse d’étre modifiée et est de plus en plus complexe. Il en résulte
un droit extrémement touffu auquel, a I’exception des spécialistes, peu de personnes
et surtout pas les principaux intéressés, c’est-a-dire les étrangers, ont la possibilité
d’accéder. A cette complexité juridique, accrue par un nombre imposant de
circulaires, s’ajoute une suspicion trop fréquente a 1’égard des étrangers, ainsi qu’un
manque de moyens administratifs particulierement criant. »
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terme d’intégration a celui d’immigration. En fait, I’intégration est une
partie de la politique d’immigration.

La Cour a déja eu de nombreuses occasions de faire connaitre les
observations qu’appelait de sa part tel ou tel élément de la politique de
I’immigration. Elle a dit, et a des époques pourtant différentes, les
inconvénients liés a son absence de lisibilité, au flou de ses objectifs, aux
incertitudes de son pilotage.

Apres ces appréciations répétées, la Cour a décidé d’examiner les
dispositifs dans leur globalité3. En effet, les évolutions qui se sont fait
jour dans les mouvements migratoires, les modifications intervenues dans
le déroulement des séjours, les réformes en cours ou annoncées lui ont
paru justifier une initiative de sa part. A ’heure ou, au terme d’une
longue évolution, paraissent s’affirmer de nouveaux axes d’une politique
de I’immigration, la Cour a estimé qu’elle se devait, a la lumiére de ses
propres travaux, de dire quelles sont, selon elle, les conditions de son
succes. Elle a donc décidé d’y consacrer un rapport public particulier, issu
de la collaboration de plusieurs de ses chambres, afin de traiter la
question dans toutes ses dimensions, lesquelles font intervenir plusieurs
ministéres et de nombreux organismes aux statuts divers. L’analyse
conduite ne néglige aucune des étapes du parcours d’un immigrant, du
franchissement des frontiéres a son installation, son intégration et son
éventuel retour, et dépasse ainsi les cloisonnements administratifs
(affaires étrangeres, affaires sociales, éducation nationale, emploi,
équipement et logement, intérieur, justice, etc.).

Cette contribution peut étre d’autant plus utile que la Juridiction est
I’une des rares institutions a avoir eu le moyen permanent de controles
réguliers et a avoir pu ainsi procéder a une approche synthétique d’un
dossier dont les composantes sont nombreuses et font généralement
I’objet d’une approche parcellaire.

La Cour a été d’autant plus encline & une approche globale de
I’accueil et de I’intégration des immigrants en France qu’elle procédait a

3) Néanmoins, parce qu’elle a consacré au sujet d’importants développements dans
son rapport public de I’année 2000, la Cour n’a pas estimé nécessaire d’intégrer dans
le présent rapport une nouvelle étude d’ensemble des problémes liés au droit d’asile.
Elle a estimé en revanche opportun d’évoquer celui-ci au travers du prisme de ses
liens avec I’immigration clandestine, a la lumicre, en particulier, des réformes
introduites par la loi du 10 décembre 2003 modifiant la loi du 25 juillet 1952.
Parallélement, la juridiction s’est efforcée d’actualiser les données statistiques
s’agissant, en particulier, de la part des réfugiés dans 1’immigration réguli¢re. Elle
s’est autorisé enfin, lorsqu’elle était conduite a formuler certaines préconisations en
matiére de logement, a rappeler quelques données se rapportant a 1’hébergement des
demandeurs d’asile et des déboutés.
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un nouveau contrdle des administrations et organismes qui en sont
chargés, enquétait sur les dispositifs publics mis en place pour favoriser
I’accueil et I’intégration et examinait les mécanismes et procédures qui
encadrent la gestion de cette politique. Elle s’est efforcée de procéder a
une évaluation de 1’organisation de la politique d’immigration.

Les travaux de la Cour ont été conduits dans un contexte
d’interrogations nombreuses résultant, précisément, du caractére récent de
la définition de certaines orientations des politiques publiques.

Méthodologie de I’enquéte

La Cour a consacré d’importantes observations de son rapport
annuel a différents aspects du sujet au cours des douze dernieres années :
«le fonds d’action sociale pour les travailleurs immigrés et leurs
familles » en 1993, «divers aspects de la politique d’intégration des
populations immigrées » en 1997, «bilan de deux opérations de
relogement d’urgence de familles mal logées ou sans abri » en 1999, « les
actions de I’Etat pour ’accueil des demandeurs d’asile et I’intégration des
réfugiés » en 2000.

Elle a décidé en 2003 de conduire une nouvelle enquéte globale,
dont une note de cadrage a défini la visée et la méthode, compte tenu
notamment des travaux des assemblées parlementaires et des corps
d’inspection et de contrdle.

24 rapports d’instruction ont été établis : 11 rapports sur des sujets
thématiques (tels les statistiques de I’immigration) et des actions publiques
(telles la scolarisation, le logement, I’emploi ou la lutte contre les
discriminations), 13 rapports sur le fonctionnement de services de 1’Etat
(tels la police aux frontieres) ou la gestion d’organismes (trois
établissements publics administratifs, une entreprise publique, deux
groupements d’intérét public, une association). S’agissant des services de
I’Etat, les investigations opérées au niveau central ont été poursuivies
aupres des services déconcentrés et de certains postes diplomatiques et
consulaires.

L’examen contradictoire des constatations provisoires de la Cour a
conduit celle-ci a saisir 81 destinataires et a organiser en mai et juin 2004
huit auditions auxquelles elle a invité a participer les responsables de
21 directions d’administration centrale ou d’organismes controlés.

La Juridiction a ensuite arrété ses observations définitives.

Son rapport fait de nombreuses références aux travaux d’autres
institutions : Haut conseil a D’intégration, dont la Cour a entendu la
Présidente, Conseil économique et social, Conseil d’analyse économique,
rapports de parlementaires ou de personnalités au Gouvernement,
publications des ministéres et des institutions européennes ou
internationales, travaux universitaires, colloques. Les citations faites dans
le rapport mettent en évidence I’évolution des réflexions sur
I’immigration.
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C’est le 10 avril 2003, apres treize années d’inactivité, et au
moment méme ou la Cour commengait ses propres investigations, que le
comité interministériel a I’intégration s’est réuni pour définir de nouvelles
lignes de force dans la politique d’intégration avec, en particulier, la mise
en place du « contrat d’accueil et d’intégration » ou la création d’une
agence de 1’accueil et des migrations. Au cours de la méme année 2003,
on I’a déja relevé, d’importantes réformes législatives étaient conduites
parallelement. Il n’est pas jusqu’a plusieurs départements ministériels
voire des établissements ou entreprises publics qui n’aient procédé
simultanément a des inflexions substantielles de leurs modalités
d’intervention : ainsi le ministére de [’éducation nationale a-t-il
commencé a mettre en ceuvre de nouvelles dispositions par circulaire du
25 avril 2002 relative aux missions et a 1’organisation des centres
académiques pour la scolarisation des nouveaux arrivants et des enfants
du voyage (CASNAV), tandis que le Fonds d’action et de soutien pour
I’intégration et la Iutte contre les discriminations (FASILD)
expérimentait, des le second semestre, une réorientation de son activité au
profit de certains publics prioritaires, en particulier les primo-arrivants.

Que nombre de mesures nouvelles soient ainsi en préparation ou
connaissent un début d’application n’a pas découragé la juridiction de
lancer son enquéte. Bien des situations s’expliquent en effet par leur
origine la plus lointaine. Nombre d’orientations sont prises sur la base
d’appréciations erronées mais sur lesquelles on n’ose plus ultérieurement
revenir. Il n’est pas inopportun de procéder tres tot a des correctifs ou a
des inflexions lorsqu’il arrive que leur nécessité apparaisse rapidement.
De méme, mieux vaut apprécier d’emblée 1’ampleur des moyens a mettre
en ceuvre pour tendre a I’efficacité. Enfin, il peut étre utile d’étre avisé du
manque de pertinence de certains dispositifs et procédures dont on a cru
pouvoir se satisfaire en les reconduisant.

L’expérience du passé est 1a pour rappeler qu’une insuffisante
réactivité a été a I’origine de bien des déconvenues. Les incertitudes qui
subsistent sur la mise en place des nouveaux dispositifs peuvent en effet
conduire, au moins parallélement, au renouvellement d’errements
antérieurs qui ont fait I’objet de critiques et, a leur lumiére, la Cour pourra
procéder utilement a une appréciation des nouveaux dispositifs.

Apres avoir expliqué la genese et décrit les modalités des actions
publiques qui ont pu étre conduites jusqu’ici pour répondre aux défis de
I’accueil et de I’intégration, on s’efforcera ci-aprés a une esquisse de leur
bilan sur le critére de la situation relative des populations concernées ;
enfin, a la lumiére des exigences nouvelles qu’annoncent les besoins
prévisibles du marché européen du travail, on s’attachera a apprécier les
conditions de la réussite du nouveau dispositif mis en place.
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Le choix des mots

Si le concept d’ « immigration » peut étre employ¢ aussi longtemps
qu’on décrit un mouvement de population vers un pays d’accueil
(concernant donc un ou des immigrants) et avec 1’intention de s’installer,
le terme « immigré » est lui-méme trop flou et imprécis pour pouvoir étre
utilisé sans danger.

Le recensement général de mars 1999 (voir carte page 5) définit
I’immigré comme «toute personne née a I’étranger, de nationalité
étrangere, vivant sur le territoire frangais ». Mais force est de reconnaitre
que I’acception le plus couramment retenue pour ce terme est plus large.
Sont en effet indistinctement qualifiées d’ « immigrées » une partie des
personnes d’origine étrangere entrées et établies en France depuis des
périodes plus ou moins longues.

De fait, le terme d’immigré parait li¢ a la différence d’origine et
non pas a un statut juridique (contrairement a la notion d’étranger). Il
reléve du non-dit, de I’inconscient collectif. Il se rattache en fait a une
certaine image du monde qui oppose I’Europe, 1’Occident, aux autres
peuples de la terre.

La vision de I’'immigré est ainsi indissociable de celle des arrivants
du tiers monde et de tout ce qui les distingue de la réalité européenne :
mode de vie, religion, traditions, langue, patronyme, couleur, niveau de
richesse, etc.

La notion d” « immigré » est liée a la différence.

C’est la raison pour laquelle on ne l’utilisera que dans son
acception statistique. On utilisera dans les mémes conditions le terme
d’étranger. On emploiera celui d’immigrant pour désigner la personne en
phase d’arrivée et de déroulement des procédures d’accueil.

Enfin, on utilisera la notion de populations issues de I’immigration
a la fois pour le solde et pour tout ou partie de ’ensemble, tout en étant
conscient de ’imprécision de I’expression. Mais aucune autre ne parait
meilleure dans la panoplie des termes le plus souvent utilisés : populations
ou personnes d'origine immigrée ou d'origine étrangére, immigrés ou
supposés tels, etc.




Chapitre 1

Les politiques publiques face aux
réalités de ’'immigration
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En confrontant les résultats de ses présentes investigations a ses
constatations des derniéres décennies, la Cour en arrive a la conviction
que la complexité du dossier de I’immigration ne peut étre appréhendée
et, le cas échéant, dominée qu’au prix d’une bonne connaissance de ses
¢éléments originels.

L’histoire de [I’immigration révéle ainsi une permanence
remarquable dans la volonté des gouvernements de maitriser les flux
migratoires - qu’il se soit agi de les encourager ou de les dissuader - et
une constance non moins évidente de 1’incapacité a s’exonérer des effets
du contexte politique ou économique international. Elle montre aussi
qu’en dehors de la tentative de gestion des entrées sur le territoire, il n’a
pas existé, pendant longtemps, de véritable politique de 1’accueil et de
’aide a I’installation.

Les raisons de cette carence sont multiples. Elles méritent d’autant
plus d’étre évaluées que nombre d’entre elles pourraient encore valoir
aujourd’hui.

En fait, une grande latitude a été laissée, en la matiére, a des
institutions dont le mode d’organisation et les actions tenaient souvent
davantage aux circonstances de leur création qu’au respect de priorités
que les pouvoirs publics ont €té durablement dans I’incapacité de définir.
Le paradoxe tient au fait que la nécessité d’une politique globale et
cohérente d’intégration des immigrants est ressentie & I’heure méme ou
I’évolution des réflexions et la raréfaction des moyens financiers
convergent pour tenter de persuader que 1’essentiel des interventions en
leur faveur doit relever du droit commun.

I — La dimension historique de ’immigration

L’immigration, tout au long des décennies qui suivent la seconde
guerre mondiale, s’inscrit & la fois dans le développement général des
migrations a 1’échelle internationale et dans une tradition, propre a la
France, qui s’est rarement démentie. L’accueil de migrants est en effet,
pour notre pays, une réalité ancienne et, méme, par bien des aspects,
consubstantielle a 1’identité nationale. Une tradition d’accueil, une
gestion sensible au contexte économique, une pérennisation de
I’établissement d’une part non négligeable de la population de
I’immigration, telles sont les lignes de force qui émergent. Pour autant, a
une époque ou les données démographiques, psychologiques, politiques,
économiques ou culturelles évoluent, le phénoméne migratoire a connu
lui-méme de profondes transformations.
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A — Les origines

En décidant récemment la création d’un centre de ressources et de
mémoire sur I’immigration4, les pouvoirs publics se sont donné, d’abord,
le moyen de mieux faire appréhender par 1’opinion les réalités de
I’immigration ainsi que les chances de I’intégration, elle-méme attestée
par bien des exemples passés. Ils ont offert par ailleurs aux populations
issues de I’immigration, en rappelant les difficultés et les mérites des
anciennes générations, le moyen de mieux asseoir la 1égitimité de leur
présence et de leurs aspirations — a leurs propres yeux et devant
I’ensemble du pays d’accueil.

Il n’a jamais existé d’age d’or de I’immigration ou tout aurait été
plus facile — et, en particulier, parce que les populations concernées
étaient de culture voisine et supposées, en conséquence, plus aisément
assimilables que les publics actuels. Les difficultés passées sont 1a pour
rappeler la permanence de certains phénomenes, notamment le lien
persistant entre les tensions économiques et les tentations du rejet.

Enfin, la bonne connaissance des origines de certaines structures et
procédures permet de comprendre pourquoi elles ne sont pas encore
parvenues au terme de leur nécessaire évolution.

1 — Les prémices

On s’accorde généralement pour faire remonter a la fin de la
premiére moitié du XIX“™ siécle ’apparition de I’immigration stricto
sensu. On n’aurait garde d’oublier pour autant que, du fait de sa position
géographique et de la richesse de la variété de ses terroirs, le territoire
francais lui-méme a été peuplé par d’importants apports migratoires
successifs.

C’est probablement ce qui explique que, sous I’Ancien Régime, la
France soit le pays le plus peuplé d’Europe. Elle ne se prive d’ailleurs pas
d’aller souvent solliciter les autres pays du continent voire de les
prospecter de maniére systématique, soit parce que les compétences
manquent dans certaines spécialités, soit, ultérieurement, pour des raisons
tenant a 1’évolution démographique : au XVIII®™ siécle, en effet, se
combinent une baisse de la fécondité et une augmentation de la mortalité.

4) Cette création a été décidée le 10 avril 2003 par le comité interministériel a
I’intégration.
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En tout cas, tout au long de cette période de lente constitution de la
nation francaise qui s’étend de la fin de I’Empire romain d’Occident
jusqu’a la Révolution, la France est particuliérement accueillante aux
étrangers.

La notion méme d’étranger y est longtemps assez floue. Si
juridiquement est réputée étrangére toute personne qui n’est pas sujet du
roi, la réalité¢ est beaucoup plus complexe. Dans un pays longtemps
morcelé, 1’étranger est « celui qui vient d’ailleurs » et on regroupe
volontiers sous le méme vocable sujets et non-sujets du roi. Les premiers
temps de la Révolution vont confirmer la situation. Comme la nation est
congue alors comme une réalité essentiellement politique, tout homme,
méme venu d’au-dela des frontiéres, peut y adhérer. Comme 1’a rappelé
en 1997 M. Patrick Weil, dans un rapport au Premier ministre, « on ne
peut (alors) étre citoyen sans étre francais, mais, pendant quatre ans, de
1790 a 1794, on est naturalisé frangais automatiquement en résidant en
France ». La déclaration de « la patrie en danger » ouvre néanmoins une
phase de relative méfiance vis-a-vis de 1’étranger qui est devenu, par la
force des choses, un danger potentiel, sentiment qui se prolongera aussi
longtemps que la Révolution sera menacée de I’extérieur.

La situation se stabilisera & nouveau sous Bonaparte puis sous
Napoléon. Si les rédacteurs du Code civil, au chapitre de la nationalité,
choisissent le droit du sang, c’est contre ’avis du Premier Consul et les
modifications ultérieures du texte atténueront la portée de ce premier
choix — tout en plagant la matiére, et pour longtemps, sous le signe des
contradictions. Surtout, une distinction fondamentale est introduite entre
droits civiques et droits économiques. Si I’étranger est exclu du droit de
vote et de ’accés aux emplois publics, il a, sur le plan personnel et
économique, des droits & peu pres égaux a ceux des nationaux.

2 — Les effets de la révolution industrielle : I’apparition de
I’immigration stricto sensu

Des mouvements de population de plus en plus importants vont
intervenir dans la premiére partiec du XIX“™ siécle. Ils sont directement
liés aux nécessités économiques. Il est vrai que les débuts du
développement industriel sont hypothéqués en France par trois facteurs
qui lui sont propres :

- les conséquences démographiques des guerres napoléoniennes
qui vont étre ressenties sur une longue période et qui prolongent
une baisse de la natalité déja constatée ;
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- la résistance, sans équivalent en Europe, des paysans frangais a
I’exode rural, résistance d’autant plus vive que la Révolution a
été a l’origine du développement de petites exploitations
familiales dont ils sont souvent propriétaires ;

- le poids politique du prolétariat ouvrier qui se voit reconnaitre un
certain nombre de droits a 1’occasion des Révolutions de 1830 et
1848 et qui a les moyens de refuser des conditions de travail qui
seraient en tous points analogues a celles qui sont pratiquées
ailleurs en Europe.

La population étrangeére commence ainsi a augmenter de maniére
trés significative des la Monarchie de Juillet. Au recensement de 1851, les
étrangers sont déja plus de 378 000.

Comme I’immigration est libre — ce sera le cas jusqu’a la Premiére
Guerre Mondiale — le mouvement ne va plus se démentir. Dés la fin du
siécle, la France va étre le premier pays d’immigration d’Europe. On peut
dire qu’en dépit de quelques cahots, et sous réserve d’évolutions notoires
le mouvement va se poursuivre jusqu’a la guerre de 39-45.

Il est vrai que la France demeure a la fois un pays de basse
pression démographique et de fréquente forte croissance économique.
Elle va donc constituer une « exception» en Europe. De longues
décennies durant, elle va étre, selon une formule fameuse, « un pays
d’immigrants dans un continent d’émigrants ». Cela n’ira pas sans
revirements fréquents : les retournements de conjoncture — fussent-ils
passagers — entrainent I’expression de réactions plus ou moins fortes de
xénophobie auxquelles le gouvernement en place s’efforce de répondre
par des mesures au moins apparemment restrictives.

C’est la Deuxiéme République qui inaugure le cycle. Aprés la crise
économique et sociale de 1848, pressée par une bonne partie de I’opinion,
et soucieuse, de surcroit, d’écarter des exilés politiques qu’elle juge
encombrants, I’Assemblée vote une loi, toujours en vigueur, qui permet
au ministre de I’intérieur, par simple décret, d’expulser les étrangers qui
menacent I’ordre public.

Les besoins en travailleurs immigrants n’en sont pas moins réels.
Ils sont ravivés par 1I’expansion €conomique qui caractérise le Second
Empire. La population étrangére passe ainsi a 655 000 personnes en 1876.

L’immigration va d’abord étre frontali¢re, provenant de Belgique
surtout, mais aussi d’Italie. Le nombre des Belges passe, entre 1851 et
1886, de 128 000 a 482 000. IIs sont installés essentiellement dans les
départements du Nord et du Pas-de-Calais et travaillent notamment dans
I’industrie textile. Les Italiens, pour leur part, voient leur nombre
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augmenter de 63 000 en 1851 a 285 000 en 1891. Leur implantation et
leurs activités sont plus diversifiées. D’abord concentrés dans le sud-est,
ils gagnent bientot d’autres régions. Eux ne s’orientent pas exclusivement
vers I’industrie : un nombre non négligeable choisit les travaux agricoles.

Déja, il est clair que les immigrants, au moins au départ, sont tres
nombreux dans les emplois pénibles, précaires et les plus mal rémunérés.
Cela n’est pas de nature a favoriser leur popularité parmi les ouvriers
francais qui considérent que le recours a ’immigrant est un moyen de
pression a la baisse sur les salaires. De fait, employeurs et salariés vont
avoir longtemps des approches radicalement contradictoires du probleme
de 'immigration. Les difficultés économiques des années 80 en auront
des conséquences d’autant plus graves.

En 1881 ont lieu a Marseille des manifestations xénophobes
violentes (connues sous le nom de « vépres marseillaises ») qui font trois
morts et de nombreux blessés. Déja en 1847-48, les Belges avaient été
victimes d’agissements de méme inspiration. En 1893, ce sera de nouveau
le tour des Italiens, avec la tuerie d’ Aigues-Mortes qui fera au moins huit
morts et plusieurs dizaines de blessés graves. Devant ce climat, des
décrets de 1888 et 1893 organiseront la surveillance des étrangers et le
controle de leurs mouvements, mais la liberté¢ d’immigrer n’est pas mise
en cause pour autant : la France continue a pratiquer une politique trés
différente de celles qui sont pratiquées au Royaume-Uni et en Allemagne
— ou la pression quantitative est pourtant bien moindre. En fait, les
gouvernements frangais successifs s’en tiennent a une pratique constante
qui consiste a laisser faire les employeurs, quitte a procéder a des
ajustements en cas de crise.

C’est a de tels ajustements qu’il sera procédé pour exclure les
étrangers de certaines professions libérales (avocats et médecins) ou pour
contingenter leur emploi dans les entreprises travaillant pour des marchés
publics (décrets Millerand de 1893). Dans le méme esprit, et la méme
année, les étrangers sont exclus du droit syndical, de la fonction publique
et de 1’aide médicale gratuite (sauf s’il existe un traité de réciprocité).
Mais comme il existe bien des occasions de le vérifier, ces périodes de
difficultés sont aussi une occasion pour les étrangers de chercher, en
réponse & un contexte incertain, a conforter leur situation personnelle et
familiale par la création d’une petite entreprise, le mariage d’un membre
de la famille avec une Francaise ou un Francais, ou la naturalisation. Or,
précisément, la loi du 26 juin 1889 qui définit les conditions de la
nationalité frangaise et de la naturalisation a prévu des régles facilitant
I’intégration de nombreuses personnes d’origine étrangére, les
préoccupations de défense nationale n’étant pas absentes de cette
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démarche. La stabilisation est d’autant plus facile que 1I’immigration de
main-d’ceuvre se conjugue avec I’immigration de peuplement.

On dénomme immigration de main-d’ceuvre une immigration
provisoire, liée a I’existence d’une activité. Elle concerne souvent le seul
titulaire du poste de travail concerné. L’immigration de peuplement, dite
encore immigration familiale, a un caractére permanent et définitif.

En tout cas, les flots de I’immigration ne tarissent pas. La
population étrangere atteint 1 127 000 personnes en 1911 (soit 3 % de la
population totale) : depuis 1876, I’augmentation a été de prés d’un demi-
million de personnes. La progression des Italiens est particuliérement
spectaculaire : ils sont 419 000 au cours de cette méme année 1911. En
fait, entre 1901 et 1914, ce sont en moyenne 77 000 Italiens qui entrent en
France chaque année.

3 — D’une guerre a ’autre : la France, premier pays
d’immigration

La guerre de 1914-1918 est généralement considérée comme une
période charniére du point de vue de I'immigration. De 1915 a 1918,
440 000 étrangers sont recrutés sur contrat pour soutenir 1’économie de
guerre. Mais surtout, I’immigration va se diversifier et, avancent méme
certains, se « mondialiser ». Plus de six cent mille hommes, venus de tout
I’empire colonial, vont en effet se retrouver sur le territoire métropolitain.
Les uns — les deux tiers — rejoindront les rangs des combattants, les autres
remplaceront les Frangais mobilisés aux travaux des champs et dans les
usines. Un certain nombre de ceux-la resteront. Des courants migratoires
auront été ainsi esquissés, des « adresses », des points de rencontre,
existeront en métropole et ce ne sera pas sans effet.

Mais, aux lendemains de I’armistice, de tels effectifs ne sont plus a
la mesure de I’enjeu. En fait, jamais les besoins en main-d’ceuvre n’ont
été si importants et si urgents. Alors qu’une grande partie du pays est a
reconstruire et I’économie a reconstituer, la population active a chuté de
10 % : le recensement de 1921 confirmera ainsi que la France a moins
d’habitants qu’en 1911 alors méme qu’elle a récupéré les départements de
la Moselle, du Bas-Rhin et du Haut-Rhin. C’est dans I’agriculture que la
situation est la pire : les pertes y sont estimées a 20 % des actifs. Pour
autant, tous les secteurs industriels sont demandeurs et les services ne
sont pas en reste. Tres vite, la Chambre des députés « bleu horizon »
retire a I’Etat la responsabilité du recrutement qu’il avait exercée pendant
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la guerre et les responsables économiques se voient rendre 1’initiative.
Les pouvoirs publics s’efforcent néanmoins de faciliter les choses sur le
plan international : un article sur I’immigration en provenance de Pologne
figure dans le Traité de Versailles ; un accord prévoyant les modalités de
I’entrée et de I’emploi en France de ses ressortissants est signé avec
I’Italie le 30 septembre 1919.

Il est vrai que pour recruter, les temps sont exceptionnellement
favorables. Nombreux sont les pays qui poussent leurs propres
ressortissants a 1’émigration pour des raisons économiques. Or, les Etats
Unis, qui ont été longtemps la premiére destination des migrants, se
ferment progressivement : deux lois instituant des quotas toujours plus
restrictifs sont votées en 1921 et 1924. Par ailleurs, 1’évolution des
situations politiques est elle-méme a I’origine de flux non négligeables
pour lesquels un droit d’asile balbutiant ne peut encore se substituer au
véritable droit d’entrée que constitue le contrat de travail.

Les employeurs agissent d’abord en ordre dispersé, ou par le biais
de regroupements professionnels et régionaux. Mais en 1924 est créée la
Société générale d’immigration liée, a la fois, aux pouvoirs publics, au
comité des Houilléres et aux agriculteurs du nord-est, et disposant d’un
monopole théorique du recrutement. Elle n’introduira pourtant que 35 %
des étrangers entre 1924 et 1930, les autres venant par leurs propres
moyens ou avec 1’aide de futurs employeurs qui cherchent a s’exonérer
du paiement des redevances — pratique d’autant plus courante que le
gouvernement ne manque pas de procéder, en masse, aux régularisations
nécessaires (plus de 60 000 pour la seule année 1930).

Du coup, au cours des années 20, la moyenne annuelle d’entrées
est de I’ordre de 300 000. Entre 1921 et 1931, on assiste méme a un quasi
doublement de la population étrangére qui s’établit désormais a 6,6 % du
total. La France est devenue le premier pays d’immigration du monde.
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Les Italiens et les Polonais sont alors les deux principales
nationalités. Mais I’ensemble de I’Europe et d’autres parties du monde
sont également représentés :

Italiens 808 000
Polonais 508 000
Espagnols 351 900
Belges 253 000
Europe méditerranéenne 100 000
Suisses 98 500
Russes 71900
Britanniques 47 400
Tcheéques 47 400
Europe centrale et orientale 44 300
Turcs 36100
Allemands 30 700
Autres 175 500

Source : recensement de 1931

Lors de la grande crise, le choc en retour va étre d’autant plus
violent. Dé¢ja, des accidents de conjoncture avaient été a ’origine des
habituelles réactions xénophobes. Cela avait été 1’occasion de prendre
conscience de ce que, sauf ’exception des protégés par convention, les
droits des étrangers restaient souvent précaires. Une carte était
obligatoire ; mais, surtout, 1’étranger était toujours exposé au non-respect
de son contrat par son employeur et a la menace d’une expulsion.

Pourtant, en 1927, une nouvelle loi sur la naturalisation a été votée.
Elle est particulie¢rement libérale, facilite 1’accés a la nationalité et le
maintien dans celle-ci. Les procédures sont simplifiées. La demande peut
étre introduite apres trois ans seulement. Au recensement de 1931, on
compte ainsi 360 000 naturalisés.

Les effets différés, en France, de la crise de 1929 conduisent a une
remise en cause de la présence étrangére. La nouvelle politique va se
traduire par des mesures d’une brutalité extréme. La loi du 10 aoGt 1932
sur le contingentement des étrangers est votée a I'unanimité : il est
désormais possible de refuser le séjour d’un étranger sur des critéres
arbitraires et de 1’expulser sans possibilités de recours. De nombreux
décrets d’application sont pris tout au long des années suivantes,
multipliant les restrictions en matiére de délivrance des cartes de séjour,
imposant une autorisation préfectorale pour passer d’un département a
lautre... Les étrangers sont exclus du barreau pendant dix ans ; sous la
pression des commergants et des artisans, on substitue un systéme de
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cartes a l’ancienne liberté d’installation; les médecins et dentistes
étrangers qui ne sont pas titulaires d’un dipldme francais sont frappés
d’interdit. Une loi du 19 juillet 1934 ira méme jusqu’a limiter les
capacités juridiques des naturalisés récents. Les refoulements, les
reconduites a la frontiére, se multiplient. Entre 1931 et 1936, le nombre
d’ouvriers étrangers va chuter de 37 %. S’agissant des seuls Polonais, il y
a entre 1931 et 1936, d’apres les statistiques du ministére du travail,
129 819 rapatriements.

Sous le premier gouvernement du Front Populaire, on observe une
pause des mesures restrictives. Mais on ne mettra pas pour autant en
chantier la loi portant statut des étrangers dont le principe avait été
annoncé. Si le gouvernement Chautemps cherche bien a concilier des
mesures favorables aux étrangers et la protection du marché national du
travail, en revanche le gouvernement Daladier renoue avec les errements
antérieurs : deux trains de décrets-lois (mai et novembre 1938), inspirés
par le souci d’assurer la sécurité de I’Etat, sont pris contre les étrangers,
tout en prenant la « précaution » de distinguer entre la « partie saine et
laborieuse de la population étrangere » et les « individus moralement
douteux, indignes de notre hospitalité ». Des « camps de concentration »
sont méme créés pour ceux des étrangers jugés indésirables qu’on ne peut
renvoyer dans leur pays.

L’année 1939 va pourtant voir un grand afflux d’étrangers. Ce sera
le dernier. Il n’a été ni prévu ni désiré et on a longtemps hésité avant de
s’y résigner. Mais en janvier, la défaite des Républicains espagnols est
consommée et le gouvernement céde a I’exigence du droit d’asile
permettant a quelque 500 000 Espagnols de pénétrer sur le territoire
national. Tandis que les familles sont dispersées sur celui-ci, les
combattants sont dirigés vers des camps de concentration. On négociera
des retours en 1940, mais 200 000 Espagnols resteront en France, pour
des raisons essentiellement politiques. C’est tout le paradoxe de ’entre-
deux guerres : malgré toutes les mesures prises a leur encontre, les
étrangers sont plus nombreux et généralement décidés a épouser la cause
de leur pays d’accueil.

L’Etat Francais se met bientot en place a Vichy. Le présent rapport
ne traite pas de la situation des immigrants et des populations issues de
I’immigration durant cette période.
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B — Le tournant de 1945

D¢és la Libération et la réinstallation du gouvernement a Paris, un
contexte radicalement nouveau se trouve créé pour les étrangers :
I’environnement idéologique suscité par le Conseil national de la
Résistance, leur est plus spontanément favorable ; par ailleurs, nombre
d’étrangers ont participé a la Résistance et aux combats de la Libération
et — si ’on excepte, provisoirement, le cas particulier des Italiens — une
part non négligeable de 1’opinion publique s’estime débitrice a leur égard.
Les préoccupations politiques et les préoccupations économiques
convergent. Les nécessités de la nouvelle reconstruction sont la: « La
France manque de bras » a expliqué le chef du gouvernement provisoire,
qui en a conclu, dans un discours du 3 mars 1945, a la nécessité
« d’introduire au cours des prochaines années, avec méthode et
intelligence, de bons ¢éléments d’intégration dans la collectivité
francaise ». Les estimations des besoins sont disparates : elles varient de
un a sept. On arbitre finalement au minimum, soit pour 1’entrée d’un
million et demi d’immigrants sur cinq ans. En tout cas, le principe est
posé que I’Etat doit désormais avoir la maitrise d’une politique globale de
I’immigration et qu’on ne saurait laisser au secteur privé les marges de
manceuvre dont il a pu bénéficier jusqu’ici.

Deux organismes, nouvellement créés, vont, avec les ministéres du
travail et de I’intérieur, participer activement a la traduction législative de
ces intentions : le Haut comité de la population et de la famille et le
secrétariat général a la famille et a la population. La discussion aboutira a
deux ordonnances qui constituent, jusqu’a aujourd’hui, le socle de la
législation sur I’immigration et la nationalité — sous réserve des
nombreuses modifications, souvent contradictoires, qui leur seront
apportées au gré de 1’évolution du contexte politique et des réalités de
I’immigration.

On considére généralement que, de maniere trés réaliste, les
ordonnances tiraient les conséquences des exigences de peuplement et
tendaient a favoriser une immigration familiale. D’autant que ces
ordonnances doivent étre rapprochées de celles qui seront publiées sur la
sécurité sociale, qui — sous réserve de quelques restrictions sur les
allocations familiales — garantissent la protection sociale a tout étranger
en situation réguliére.
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1 — Les ordonnances de 1945

a) L’ ordonnance du 19 octobre 1945 définissant les conditions
d’acces a la nationalité francaise

On y retrouve les principes antérieurs au régime de Vichy : le droit
du sol sur fond de droit du sang. Il n’y a plus de référence a la
dénaturalisation ; il y a, s’agissant des conjoints de Frangais, égalité entre
les hommes et les femmes ; enfin, la naturalisation intervient sur simple
déclaration. En revanche, les autres conditions peuvent paraitre en retrait
par rapport & la loi de 1927. Cinq ans de séjour sont désormais
nécessaires, encore que les péres de trois enfants mineurs ou ceux qui
s’étaient engagés en soient dispensés.

b) L’ordonnance du 2 novembre 1945 relative aux conditions
d’entrée et de s§jour

L’ordonnance du 2 novembre 1945 relative aux conditions d’entrée
et de séjour des étrangers en France constitue la base du droit de
I’immigration. Congue dans une période d’économie dirigée, elle en a
fixé les régles tout en créant 1’Office national d’immigration (ONI).
L’article 5 précise que I’étranger doit posséder d’abord les documents et
visas exigés par les réglements en vigueur, ensuite un contrat de travail
visé par le ministére chargé du travail et une autorisation s’il désire
exercer une activité salariée, enfin, un certificat médical.

S’agissant de I’étranger « venu en France pour y exercer une
activité professionnelle », la principale innovation tient a la dissociation
entre la carte de sé€jour et la carte de travail, mesure qui a pour objet
d’éviter, en cas de retournement de la conjoncture, des refoulements du
type de ceux des années 30. Est définie par ailleurs une progression de un
a dix ans des titres de séjour qui seront au nombre de trois :

- temporaire (un an) ;
- résident ordinaire (un a trois ans) ;

- résident privilégié, avec carte de dix ans, renouvelable
automatiquement et donnant les mémes droits au travail qu’aux
nationaux. Dans 1’esprit du législateur, c’est cette situation qui
devra étre la plus répandue.

En revanche, la loi de contingentement de 1932 n’est pas abolie
puisque « I’étranger ne peut exercer une activité professionnelle salariée
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sans y avoir été préalablement autorisé par le ministre chargé du travail
(...) ». Cette autorisation précise notamment la profession et la zone dans
laquelle 1’étranger peut exercer son activité (article 7). Toutefois, les
titulaires de la carte de résident privilégié — qu’on entend favoriser —
échappent a cette contrainte.

C’est de ce texte que découle la répartition des compétences entre
le ministére de ’intérieur et les préfectures pour le droit au séjour, le
ministére du travail et ses services territoriaux (les directions
départementales), alors trés indépendants des préfets, pour le droit au
travail, enfin ’ONI, établissement public placé auprés du ministére du
travail pour assurer le recrutement et l’introduction des immigrants,
quelle que soit leur activité professionnelle ou leur qualité (article 29), et
disposant du monopole du recrutement (article 30).

Ce texte a été profondément remani¢ a de nombreuses reprises,
notamment a partir de 1980. Il ne reste que quelques lignes de la version
initiale.

La présentation actuelle de ’ordonnance du 2 novembre 1945

Le texte actuel qui comporte quarante articles (dont certains sont
trés développés) se présente avec le plan suivant :

- un article préliminaire sur le rapport annuel que doit présenter le
gouvernement au Parlement sur les orientations pluriannuelles de la
politique de I’immigration (2003) ;

- le chapitre premier sur les dispositions générales concernant
I’entrée et le séjour des étrangers en France : seul cet article est repris par
les lois successives qui seront examinées ci-apres ; les articles datent de
1980, 1981, 1986, 1992, 1993, 1998 et 2003 ;

- le chapitre deux sur les différentes catégories d’étrangers selon
les titres qu’ils détiennent (étrangers titulaires de la carte de séjour
temporaire, étrangers titulaires de la carte de résident, refus de délivrance
ou de renouvellement d’un titre de séjour) : les textes datent des lois de
1984, 1986, 1989, 1997 et essentiellement des deux derniéres 1998 et
2003 ;

- le chapitre trois relatif aux pénalités s’appuie essentiellement sur
le dernier texte de 2003, mais aussi sur celui du 18 mars 2003 (sécurité
intérieure) ; quelques dispositions relévent encore des rédactions de 1986,
1992 et 1996 ;

- le chapitre quatre sur la reconduite a la frontiére reprend les
dispositifs des textes de 1990, 1992, 1993, 1994, 1997 et surtout les deux
lois de 2003 ;
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- le chapitre cinq relatif & D’expulsion s’appuie sur des textes
remaniés a partir de 1981, en 1989, 1991, 1997 et 2003 ;

-le chapitre cinq bis pour les dispositions communes a la
reconduite a la fronticére et a ’expulsion fait appel logiquement aux textes
précités : 1991, 1993, 1998, 2003 ;

- le chapitre six sur le regroupement familial date de 1993 mais la
plupart de ses dispositions ont été revues en 1998 et 2003 ;

- le chapitre sept sur les demandeurs d’asile et les bénéficiaires de
la protection temporaire s’appuie essentiellement sur les lois de 1998 et
2003 ;

- le chapitre huit traite de dispositions diverses : les relations avec
les étrangers non communautaires, la nationalité et la rétention, avec
notamment un nouvel article 35 bis particulierement complet; les
formalités de retour sont traitées au 35 ter et les zones d’attente aux
35 quater a nonies (1994 et 2003) ; un article 36 bis traite de la Nouvelle-
Calédonie (ordonnance de 2002) ;

- le chapitre neuf contient des dispositions transitoires sur 1’entrée
en vigueur et sur la Guyane, issues de la loi de 2003.

2 — La création de I’Office national d’immigration

L’Office national d’immigration (ONI) a été créé par les articles 29
et 30 de I’ordonnance du 2 novembre 1945. Ces dispositions ont été
insérées dans le code du travail aux articles L. 341-9 et L. 341-10.

L’ONI, dans I’esprit de ses créateurs, devait prendre le relais de la
Société générale d’immigration d’avant-guerre et, surtout, mettre en
ceuvre un principe nouveau: I’Etat se reconnaissait désormais le
monopole de I’introduction de la main-d’ceuvre étrangére dans le pays. Le
statut de I’ONI a été établi par les décrets des 26 mars 1946 et
20 novembre 1948 et figure dans le code du travail aux articles R. 341-9 a
R. 341-35.

Les missions de I’Office étaient essentiellement relatives a
I’emploi des étrangers, avec le monopole du recrutement et de
I’introduction des travailleurs étrangers, et a la perception, a ce titre, de
contributions. C’est & lui qu’il revenait de distribuer les contrats, de
procéder a ’acheminement des migrants et a leur contrdle sanitaire. Ce
sont ces activités de service public qui fondent I’existence et la
compétence de I’ONI.
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A Torigine, I’ONI reléve du ministére du travail auquel vont se
joindre, bientdt, d’autres tuteurs : ’intérieur et ’agriculture. Son statut
juridique était alors celui d’un établissement public administratif ;
pourtant, un décret du 1% juin 1950 classe 1’Office parmi les « entreprises
publiques ». Par ailleurs, trois décrets successifs du 9 aolt et du
10 décembre 1953, puis du 22 juin 1960 prescrivent — curiosité
administrative — que 1’établissement sera « géré comme un établissement
public industriel et commercial (EPIC) a caractére administratif »...

Les débuts de I’ONI sont difficiles. Les employeurs n’étaient plus
accoutumés a des formalités administratives. Ils vont avoir d’autant plus
tendance a s’affranchir des nouvelles régles et a recourir (en particulier
dans les années 1946 et 1947) a des circuits clandestins que les flux
officiels d’immigration vont étre dans I’immédiat aprés-guerre trés
inférieurs a ce que 1’on escomptait. Les premiers bureaux de recrutement
de I’ONI sont installés en Espagne et en Italie qui étaient jusque-la des
fournisseurs attitrés de main-d’ceuvre. Mais pas plus qu’en Allemagne ou
en Hollande, les recrutements n’y sont aisés du fait de la concurrence
nouvelle exercée par le Royaume Uni, la Belgique et... I’Allemagne. De
méme, les accords Croizat passés avec I’Italie se révélent trés décevants :
on attendait dans les deux années suivantes 300 000 immigrants, ils
seront a peine 100 000. Pressés par le besoin, les employeurs prennent
ainsi 1’habitude de recourir a la main-d’ceuvre en provenance d’ Algérie.

C - L’immigration de 1945 a 1974

Compte tenu du contexte, la relance de I’immigration apres 1945
est d’abord timide. Les arrivants en provenance d’Europe sont
principalement des Italiens : entre 1945 et 1949, ils représentent 67 % du
total. Les besoins sont donc couverts par le recours, bientot massif, aux
Frangais musulmans d’Algérie.

1 — Le probléme particulier des Francais musulmans d’Algérie

On peut dire qu’aprés-guerre, les grandes phases de I’histoire de
I’immigration s’articulent largement autour de ce qu’on dénommera, par
avance, |’immigration algérienne, méme si le terme est inapproprié
jusqu’en juillet 1962. C’est le traitement social des Francais musulmans
d’Algérie qui sera a ’origine des actions de soutien a 1’ensemble des
populations issues de I’immigration.

L’apparition des mouvements de population en provenance
d’Algérie est la conséquence, non voulue, des circonstances historiques.
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Si les autres immigrations d’origine maghrébine (Maroc et Tunisie) sont
plus tardives, la présence algérienne remonte loin: les musulmans
d’Algérie sont une bonne partic des 86 000 travailleurs maghrébins
recensés en 1931. Un grand nombre repartira au pays. Néanmoins,
d’apres le recensement de 1946, il y aurait eu encore 20 000 musulmans
d’Algérie sur le territoire métropolitain. Et déja on observe des
regroupements dans certains quartiers: la Goutte d’Or a Paris ou
Belsunce a Marseille.

Le fait générateur des grands mouvements qui s’annoncent, c’est le
nouveau statut reconnu aux musulmans d’Algérie en 1947. 1l a une
conséquence immédiate : les intéressés bénéficient du droit de libre
circulation entre le territoire algérien et la métropole. Pour les intéressés,
la perspective du départ est d’autant plus facile a envisager que la
situation tant démographique qu’économique est tendue sur le territoire
algérien.

Pour les employeurs frangais, 1’aubaine est encore plus évidente.
Ils peuvent compenser les difficultés de recrutement constatées en
Europe. De surcrott, ils peuvent, en toute 1égalité, s’affranchir des régles
et des controles de I’ONI. 11 s’agit en outre d’une main-d’ceuvre aisément
disponible et relativement moins exigeante que celle a laquelle ils sont
habitués. L’Etat elit pu s’inquiéter du volume prévisible des arrivées.
Mais, en fait, il apparait trés vite qu’il s’agit de mouvements concernant
des hommes seuls qui viennent pour des séjours provisoires. Est en effet
mis en ceuvre trés spontanément le systeme dit de la noria : les hommes
viennent, repartent, se remplacent continuellement. Un lien est ainsi
maintenu avec la famille qui recoit des fonds — ce qui a pour effet
d’atténuer la pauvreté et les risques de tension sociale sur place. Tous les
partenaires tirent donc profit de la situation. Les hommes concernés sont
au départ principalement issus de Kabylie, mais sont bient6t rejoints par
des originaires de I’Oranais, du Constantinois et du Sud>.

Les chiffres donnent la mesure de I’ampleur du phénoméne et
illustrent ses caractéristiques trés marquées. Les statistiques des services
de I’immigration dénombrent, entre 1947 et 1953, 740 000 arrivées en
métropole et 561 000 retours en Algérie, soit un solde de 179 000.
Pendant cette période, les Francais musulmans d’Algérie sont le flux
migratoire majoritaire.

Parallélement, le nombre de familles musulmanes n’est, en 1952,
que de 3400, selon les chiffres du ministere de la santé. Le

5) Selon les sociologues, les comportements vont bientét évoluer, 1’émigration
devenant progressivement « une entreprise individuelle dépouillée de son objectif
initialement collectif » (Abdelmalek Sayad, « La double absence » ; Seuil 1999).
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déclenchement de la guerre d’ Algérie, en novembre 1954, va ébranler cet
ordonnancement. Il change le contexte psychologique : progressivement,
pour une partie de I’opinion, tout Francais musulman d’Algérie va
apparaitre comme un suspect, un danger potentiel. Surtout, il entraine des
modifications dans le comportement de la population concernée. Le
conflit, les regroupements de population, sont & 1’origine de difficultés
économiques sérieuses pour un grand nombre de familles algériennes. Par
ailleurs, le climat d’insécurité pousse nombre d’hommes & quitter le
théatre du conflit et — fait nouveau — a emmener leur famille.

La comparaison des résultats des recensements qui encadrent les
années de guerre est particuliérement significative. On comptait, en 1954,
sur le territoire métropolitain, 211 675 Frangais musulmans d’Algérie. On
en dénombre 350 484 en 1962 et encore estime-t-on ce chiffre sous-
évalué en raison des difficultés qu’ont les intéressés, dans une période
complexe, a se définir ainsi. En tout cas, le ministére de I’intérieur, a la
méme époque, livre le chiffre de 436 000 et il est généralement admis que
le nombre d’ Algériens en France a doublé pendant la période de la guerre.

Face a ces évolutions, 1’attitude des pouvoirs publics est ambigué.
Le changement de nature du flux migratoire concerné va a 1’encontre de
ce qui était recherché ou toléré, et les risques entrainés ne sont pas
négligés. On se donne donc les moyens de contréler étroitement une
population que I’adversaire de 1’époque ne va pas manquer de chercher a
mobiliser et a utiliser. Mais I’enjeu justifie aussi — cela n’a rien de
contradictoire — que ’on prenne des mesures sociales spécifiques en
direction des populations concernées, lesquelles s’intégrent dans les
idées de développement économique et social de 1’Algérie qui ont alors
cours.

2 — La création de la SONACOTRAL et du FAS

C’est la double volonté d’assister et de contrdler cette immigration
en provenance d’Algérie qui est a l’origine de I’émergence d’une
politique de soutien a certains migrants et, plus précisément, de la
création de la SONACOTRAL et du FAS. Jusqu’ici, la situation des
autres immigrants n’a pas paru justifier de telles initiatives. Il est
intéressant de constater, a cet égard, que la brochure officielle publiée en
octobre 1956 a I’occasion du cinquantieme anniversaire du ministére du
travail présentant « ce que ces cinquante années ont apporté en progres
libérateurs » est fort prolixe, lorsqu’elle évoque I’immigration, sur les
conditions d’entrée et d’activité des salariés étrangers mais qu’elle ne
consacre que quelques lignes au fait que le ministére « n’a pas perdu de
vue que de nombreux problémes se posent aux travailleurs étrangers
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vivant en France ». Mais la seule réponse évoquée est la « large place
(faite par lui) a Dl’action sociale en apportant toute son aide et en
subventionnant le service social d’aide aux émigrants (SSAE), organisme
créé en 1921 et reconnu d’utilité publique ».

Ce sont les Frangais musulmans d’Algérie, et eux seuls, qui sont a
I’origine des prémices de ce qui sera un jour la politique d’accueil et
d’intégration. Ces prémices sont la création de deux organismes qui
perdurent aujourd’hui aprés avoir connu des mutations significatives : la
SONACOTRAL et le FAS.

a) Lacréation dela SONACOTRAL

C’est en aolit 1956 qu’est créée la Société nationale des
constructions pour les travailleurs algériens (SONACOTRAL) qui
deviendra plus tard la SONACOTRA et qui revét la forme d’une société
d’économie mixte. Son objet est «le financement, la construction,
I’aménagement de locaux d’habitation destinés aux Frangais musulmans
originaires d’Algérie venus travailler en métropole et a leurs familles ».
Les actionnaires principaux de la SONACOTRAL étaient I’Etat (52 %),
le gouvernement général de I’Algérie, la Caisse des déplts et
consignations, le Crédit foncier de France, la Fédération nationale du
batiment et la Société anonyme immobiliére de la Régie nationale des
usines Renault.

Un objectif précis lui était fixé : assurer a une catégorie particuliére
de Francais un logement décent, sous forme de cités familiales et de
foyers-hotels destinés a héberger les travailleurs isolés ; fournir en méme
temps diverses prestations etles équipements nécessaires a leur vie
quotidienne. Cette mission s’insérait dans une politique d’ensemble
concernant 1’ Algérie.

De fait, pour un public composé essenticllement de célibataires,
effectuant généralement un séjour limité dans le temps, on s’appréte a
développer un habitat qu’on estime adapté : les foyers-hotels.

b) Lacréation du FAS

C’est dans le cadre du Plan de Constantine de valorisation de
I’ensemble des ressources de 1’ Algérie, en plein cceur du conflit algérien,
qu’il est créé a destination des Francais musulmans d’Algérie appelés a
travailler en métropole. Le Fonds d’action sociale pour les travailleurs
musulmans d’Algérie en métropole et pour leur famille (FAS) prend la
forme d’un établissement public administratif en vertu de I’ordonnance
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du 29 décembre 1958. L’objet de I’établissement, placé sous la tutelle du
ministére des affaires sociales, était alors de « promouvoir une action
sociale familiale en faveur des salariés travaillant en France
métropolitaine dans les professions visées par le régime algérien
d’allocations familiales, et dont les enfants résident en Afrique ».

Le FAS, qui deviendra ultérieurement le FASTIF puis 1’actuel
FASILD, est — assez logiquement — financé a [origine par des
prélévements sur les cotisations versées par les employeurs et les salariés
au titre des allocations familiales. Les régimes de prestations familiales
lui attribuent une contribution fondée sur le fait que les familles restées
dans le pays d’origine percoivent, des caisses francaises, les prestations
prévues par la législation de ce pays, généralement moins favorable qu’en
France. Il répartit son intervention de part et d’autre de la Méditerranée a
raison d’un tiers en métropole et de deux tiers en Algérie, aux termes
d’un arbitrage du Premier ministre de mars 1959.

Comme la Cour I’a noté dans son rapport public pour 1963, « il
avait paru en effet opportun de faire un effort particulier pour développer
et hater les réalisations sociales a caractére familial entreprises en Afrique
et en métropole ». Le principe méme de la création du FAS a pourtant été
contesté par la Cour dans ce méme rapport :

«(...) Il est permis de penser qu’en ’espéce, la création d’un
nouvel établissement public n’était pas nécessaire.

« (...) Le nouveau fonds aurait donc pu fonctionner dans le cadre
de la Caisse nationale (de Sécurité sociale) elle-méme, sauf a constituer a
cette fin un comité de gestion particulier, conformément d’ailleurs aux
dispositions de I’article L. 53 du code de la sécurité sociale. En confiant a
I’établissement public national une tache supplémentaire qui entrait bien,
semble-t-il, dans sa vocation, on aurait évité un démembrement
regrettable. »

La Cour jugea « compliqué » le mode de financement retenu par le
décret du 23 avril 1959, notant que, « par rapport au montant des
prestations payées en Afrique aux familles intéressées », les ressources
cumulées affectées au FAS « ont représenté 88,75 % en 1959, 98,75 % en
1960, 83,75 % en 1961 et 1962 ».

Au moment ou les pouvoirs publics s’apprétaient a développer
I’action sociale et familiale au profit de I’ensemble des travailleurs
étrangers, la Cour a donc émis «le veeu que soient tirées de cette
expérience les conclusions utiles ».

«Or, comme il a déja été dit, la Caisse nationale de sécurité
sociale, qui joue un réle important en matiére d’action sociale et sanitaire,
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soit par ses réalisations propres, soit par ses participations, serait
particuliérement qualifiée pour mener a bien la tAche impartie au FAS. Ce
dernier pourrait sans inconvénient étre absorbé par la Caisse nationale

(...).»

Le ministére du travail devait rejeter la suggestion: «II
n’appartient pas au ministre du travail de porter un jugement de valeur sur
I’option ainsi prise par le législateur. Celui-ci a considéré que seul un
¢tablissement indépendant était & méme de poursuivre I'un des aspects
sociaux de la politique de main-d’ceuvre qu’imposait le V™ Plan
d’équipement et de modernisation. Au surplus, la substitution de la Caisse
nationale de sécurité sociale au fonds d’action sociale pour les travailleurs
étrangers aurait présenté de grandes difficultés juridiques et
psychologiques, la Caisse nationale n’étant compétente qu’en ce qui
concerne le régime général de sécurité sociale, alors que les travailleurs
étrangers sont répartis entre les différents régimes chargés du service des
allocations familiales. »

Mais surtout, le ministére du travail devait, dans sa réponse,
donner les raisons officielles de 1’extension de la compétence du FAS.
Celle-ci, expliquait-il, « répond a des préoccupations qui sont a la fois
d’ordre social, d’ordre économique et d’ordre budgétaire. La situation
dramatique dans laquelle se trouvent a I’heure actuelle trop de travailleurs
étrangers ne peut rester sans solution. D’autre part, I’apport de main-
d’ceuvre que constituent ces travailleurs est une nécessité pour 1I’économie
nationale. Enfin, le gouvernement ne peut pas dégager, sur les ressources
budgétaires normales, les crédits nécessaires a une action d’une certaine
envergure dans ce domaine. C’est pourquoi, étendant le procédé qui avait
été utilis€ en 1959 au profit des travailleurs musulmans, il a prévu
I’affectation, a cette ceuvre, de diverses ressources dont les principales
proviennent des organismes et services chargés des allocations
familiales ».

3 — Le virage des années 60

En 1956, le climat de relance économique rend impérative une
forte augmentation du recours a I’immigration. On entend ne pas se
contenter de I’apport algérien dont le volume commence d’ailleurs a
inquiéter. Les grandes entreprises commencent a recruter sur grande
échelle au Maroc et, surtout, on se donne les moyens de relancer
I’immigration européenne.

Entre 1956 et 1961, le solde migratoire va s’établir a 1 100 000
personnes, soit environ 180 000 entrants par an en moyenne. Les besoins
sont tels que les employeurs et leurs futurs salariés résistent mal a la
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tentation de ne pas respecter les procédures : des dizaines de milliers de
régularisations seront ainsi opérées par I’ONI. Il faudra attendre quelques
années pour que des accords-cadres soient passés avec 1’Espagne (1961),
le Portugal (1963), la Yougoslavie et la Turquie (1965).

Les flux sont d’abord & dominante italienne. Les Italiens étaient
déja les étrangers les plus nombreux en 1954 ; ils le sont encore en 1962 ;
leur nombre est passé de 507 682 a 628 956. Tour a tour, Espagnols et
Portugais prendront la reléve. Les premiers seront 618 200 au
recensement de 1968, soit 23,2 % de la population étrangére totale. La
part des réfugiés de 1939 a fortement décliné au profit d’immigrants
économiques en provenance notamment de Castille, d’Andalousie et de
Galice.

Mais les années 60 et le début des années 70 se seront surtout
caractérisées par une confirmation des flux en provenance d’Algérie et
une montée de I’immigration en provenance des anciennes colonies
africaines. Ce sont ces flux qui vont se pérenniser et peser le plus sur
I’avenir puisque I’Italie va assurer son développement économique, avant
que I’Espagne et le Portugal fassent de méme, se donnent un régime
démocratique et adhérent a la Communauté européenne.

On a pourtant semblé croire que l’accession de I’Algérie a
I’indépendance interromprait les flux migratoires qui en provenaient. Et il
apparait bien qu’on ne pensait qu’aux Frangais d’Algérie non musulmans
en prévoyant, dans les Accords d’Evian, la liberté de circulation entre les
deux pays. Il ne faudra pas longtemps pour prendre la mesure de I’erreur
d’appréciation ainsi commise. Non seulement les Francais non
musulmans rentrent massivement dans 1’ex-métropole mais, qui plus est,
ce qu’on peut désormais légitimement désigner comme I’immigration
algérienne reprend de plus belle. Entre le 17 septembre et le 11 novembre
1962, 91 744 entrées d’ Algériens sont comptabilisées dans les ports et les
aéroports francais. L’ Algérie de I’époque n’est susceptible ni d’organiser
le retour de ses émigrés ni d’éviter de nouveaux départs.

Au cours des années suivantes, les gouvernements francais et
algérien vont du moins essayer, ensemble, de réguler les flux. Un accord
est passé le 9 janvier 1964 (dit « Accord Grandval-Nekkache ») pour
« fixer les arrivées de travailleurs algériens en France en fonction des
disponibilités de main-d’ceuvre de 1’ Algérie et en fonction des possibilités
du marché frangais de I’emploi ». L’Algérie est chargée de contrdler, au
départ, le contingentement qui est fixé a 35 000 par an. Un autre accord,
en date du 27 décembre 1968, va encore plus loin : il limite la liberté de
circulation pourtant posée en principe par les Accords d’Evian.
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De méme, la décision frangaise de suspendre toute immigration en
juillet 1974 sera précédée, de quelques mois, par la décision algérienne de
suspendre 1’émigration vers la France en septembre 1973. Il n’en demeure
pas moins qu’au recensement de 1975, le nombre des Algériens ressort a
710 000 ce qui en fait la deuxiéme nationalité représentée en France. Le
groupe se caractérise par I’importance relative des actifs, 467 500, soit les
deux tiers de la population totale (concentrés notamment dans le batiment
et les industries de transformation): c’est qu’en dépit de la forte
progression des familles, les hommes vivant seuls restent de loin les plus
nombreux.

Le méme recensement indique que sans atteindre le niveau de la
population algérienne, I’immigration des autres pays du Maghreb a elle-
méme beaucoup progressé. L’immigration marocaine, pourtant ancienne,
triple entre 1968 et 1975, passant de 88 200 a 260 025. L’immigration
tunisienne est moins importante. Elle passe de 4 800 en 1954 a 139 735
en 1975. Au cours de la méme période, une immigration en provenance
de I’Afrique subsaharienne se déclenche et atteint vite des niveaux
significatifs. C’est que, toutes choses égales par ailleurs, les anciennes
colonies se retrouvent, au lendemain de leur indépendance, devant les
mémes dilemmes que I’Algérie. C’est d’abord 1’Afrique subsaharienne
qui est concernée et, plus particulierement 1’ethnie Soninké qui est a
cheval sur trois Etats : le Sénégal, le Mali et la Mauritanie. Dés 1975, ses
membres sont estimés a plus de 80 000, concentrés en région parisienne
et principalement occupés dans la voirie et la manutention.

Ces chiffres sont loin de ceux relatifs aux Portugais. De 20 000 en
1954, ils sont 758 925 en 1975. Le gouvernement de ce pays est hostile a
I’émigration de sa population. Des départs ont pourtant lieu dés les
années 50 pour échapper a la conscription liée aux guerres coloniales.
Bientot, toutes les mesures dissuasives prises se révélent inopérantes du
fait de difficultés économiques structurelles qui se surajoutent a
I’aggravation des conflits. Du coup, le Portugal va perdre 20 % de sa
population entre 1960 et 1970, la France étant le principal pays de
destination. Il s’agit d’une immigration essentiellement irrégulicre, les
Portugais arrivant souvent sans passeport. Le Conseil économique et
social a récemment rappelé qu’en 1969, sur 80 000 entrées, 8 000 a peine
avaient suivi les circuits officielso.

Mais les besoins de 1’économie étant ce qu’ils sont (le rythme de la
croissance s’accélére entre 1965 et 1970), on ne rechigne pas a
régulariser. La préfecture de police de Paris ouvre méme en 1965 un

6) Conseil économique et social, « Les défis de ’immigration future », avis adopté le
29 octobre 2003 sur le rapport présenté par M. Gevrey.
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bureau spécial, rue de Crimée, exclusivement destiné a organiser la
régularisation des Portugais.

4 — L’extension du champ de compétences de la SONACOTRAL
et du FAS

L’immigration, au cours des deux ou trois décennies qui suivent la
Libération, n’est ni régulée ni accompagnée de la définition et de la mise
en ceuvre d’une politique de soutien social qui ait fait 1’objet d’une
réflexion préalable approfondie, en dépit de quelques velléités en 1965
qui achoppent sur la question du logement. Il est vrai qu’on continue de
croire — ou d’affecter de croire — que cette immigration n’est que
temporaire. C’est surtout visible en Allemagne ou le modele du
« Gastarbeiter » (travailleur «invité ») exclut par définition et trés
explicitement I’installation durable.

Pourtant, les immigrations italienne, espagnole et portugaise ont eu
en commun d’avoir un caractére familial marqué — les femmes occupant
souvent un emploi : dés 1959, les femmes portugaises représentent a Paris
prés du tiers des personnes travaillant dans le secteur des services rendus
aux particuliers. Les conditions de vie des immigrants sont mauvaises.
Les conditions d’habitat sont précaires et on assiste au développement de
bidonvilles dans diverses zones de la région parisienne. Celui de
Champigny compte jusqu’a 12 000 habitants en 1966, en majorité
Portugais. L opinion publique commence a s’émouvoir.

La loi « Debré » de 19647 organise la résorption progressive des
bidonvilles. Mais pour autant, 1’extension du champ de compétences de la
SONACOTRAL et du FAS apparait moins comme la traduction de la
volont¢ de mettre des outils adaptés au service d’une politique
volontariste que comme la prise en compte de la nécessité d’adapter les
statuts d’institutions anciennes, qui ont essentiellement a gérer le poids du
passé, aux évolutions politiques. Et de fait, dés lors que I’Algérie est
devenue indépendante, il n’existe plus de raison particuliére de continuer
a afficher qu’on lui réserve un statut privilégié.

a) La SONACOTRAL

La SONACOTRAL illustre bien 1’absence d’ambition de la
réforme. La Cour a déja eu 1’occasion de rappeler qu’ « en 1962, apres

7) Loi n°® 64-1229 du 14 décembre 1964 tendant a faciliter, aux fins de reconstruction
ou d’aménagement, I’expropriation des terrains sur lesquels sont édifiés des locaux
d’habitation insalubres et irrécupérables communément appelés « bidonvilles ».
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I’accession (de I’Algérie) a 1I’indépendance, une modification des statuts
de la SONACOTRAL, approuvée par un décret en Conseil d’Etat du
27 juillet 1963, a étendu 1’objet de la Société au logement de travailleurs
frangais et étrangers, en général, de leurs familles et, éventuellement,
d’étudiants et a adopté le nom actuel de SONACOTRA (Société nationale
de construction de logements pour les travailleurs). Toutefois, a 1’époque,
faute de pouvoir se référer a une politique d’immigration clairement
définie, la société n’a été en mesure ni d’élaborer un programme ni de
préciser d’éventuelles priorités d’action. Son évolution n’a pas manqué de
se ressentir de cette absence de perspectives »8.

b) LeFAS

De 1964 a 1983, le FAS ne financera que des actions sociales sur
les fonds procurés par les allocations familiales, ce qui ne I’empéche pas
de changer deux fois d’intitulé lorsque sa compétence s’¢largit. La loi du
10 juillet 1964 le transforme en « Fonds d’action sociale pour les
travailleurs étrangers ». Sa compétence, maintenue au profit des
travailleurs devenus algériens, est étendue a ’ensemble des travailleurs
étrangers venant travailler en France a titre permanent, de fagcon a
répondre au souci de prise en charge sociale manifesté par les pouvoirs
publics a DI’égard des travailleurs en provenance du Maghreb et
principalement, en dehors de I’Algérie, des deux autres pays qui avaient
été placés sous souveraineté francaise jusqu'a 1956 (Maroc, Tunisie).
L’objet du FAS porte alors sur I’accompagnement de ces travailleurs
attirés par une demande importante de main-d’ceuvre peu qualifiée en
France (BTP, manutention industrielle, ouvriers agricoles) ou dans des
secteurs économiques en pleine croissance, pour lesquels sa mission
consiste & mettre en ceuvre des « programmes annuels d’action sanitaire et
sociale ». Son intitulé change encore en vertu de I’article 59 de la loi de
finances pour 1967. Il devient le « Fonds d’action sociale pour les
travailleurs migrants ». Sa compétence est étendue, d’une part, aux
travailleurs étrangers venant occuper en France un emploi a titre
temporaire, et d’autre part a des groupes sociaux posant des problémes
d’adaptation sociale analogues a ceux des travailleurs étrangers, quel que
soit leur statut du point de vue de la nationalité. Sa mission porte toujours
sur la mise en place de programmes d’action sanitaire et sociale, mais
s’¢élargit a I’accueil, placé en téte de ses champs d’intervention.

8) Rapport public de 1974, p. 120.



40 COUR DES COMPTES

D — De la suspension de I’immigration de main-
d’ceuvre (1974) a la situation aujourd’hui

La France est, en 1974, dans un contexte de crise. Le chomage
commence a progresser de maniere significative. On retrouve les réflexes
de 1890 ou des années 30, dans des circonstances analogues : la réduction
de la présence immigrée apparait comme la variable d’ajustement.

1 — La suspension de 'immigration de main-d’ceuvre et la
montée du regroupement familial

Le conseil des ministres a décidé le 3 juillet 1974 de ne plus
délivrer d’autorisations de travail, suspendant de fait I’immigration de
main-d’ceuvre étrangére. Les mots ne sont pas choisis au hasard. On
s’attend a une crise bréve et on pense que les mesures de suspension
pourront étre levées apres quelques mois ou quelques années.

Les effets de cette décision traduite par une circulaire du 5 juillet
1974 sont a la fois significatifs et décevants, comme en témoigne le
tableau ci-aprés :

Etrangers entrés en France

en 1974 en 1975
Travailleurs 130 000 30 000
Familles 75 000 55000
Total 205 000 85500
Demandeurs d’asile 2200 18 500
Total 207 200 103 500

L’immigration a caractére permanent a donc baissé de plus de
moitié, mais, dans le méme temps, les demandes d’asile ont augmenté de
facon tres significative. Le flux annuel qui se maintient est supérieur a
100 000. La montée du nombre des demandeurs d’asile est liée a
I’accueil, entre 1975 et 1980, de quelque 100 000 réfugiés du sud-est
asiatique connus sous le vocable de « boat people ». Mais, si on excepte
la pression des employeurs et les conséquences directes d’accords
préférentiels passés avec les anciennes colonies de la France, c’est la
persistance du regroupement familial qui explique ces chiffres.

Il est vrai que subsiste alors une réglementation libérale du séjour
en France des membres de la famille immédiate du travailleur étranger en
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situation réguliere. Les textes ne faisaient d’ailleurs que consacrer et
¢élargir une situation de fait, la France s’étant déja engagée, par la voie
d’accords bilatéraux ou multilatéraux, a faciliter le regroupement de la
famille des étrangers autorisés a s’établir sur le territoire national.

Si un certain nombre de conditions étaient mises au regroupement,
plusieurs pouvaient paraitre aller dans le sens d’une protection des
intéressés : des ressources stables et suffisantes pour subvenir aux besoins
de la famille, un logement adapté et un contréle médical étaient ainsi
requis, en plus du respect de considérations traditionnelles relatives a
I’ordre public ; il n’était pas jusqu’a la demande de justification d’une
année de présence sur le territoire qui n’appariit comme la recherche de la
garantic de la bonne « intégration » du postulant (décret du 29 avril
1976).

Pour des raisons dont il était dit qu’elles tenaient a 1’évolution
négative de la situation de I’emploi, un revirement complet est intervenu :
un nouveau décret, en date du 10 novembre 1977, suspendait pour trois
ans 1’application du décret de 1976, sauf pour les membres de la famille
qui renoncgaient & demander I’accés au marché de 1’emploi.

Mais le Conseil d’Etat, saisi d’une requéte du Groupe
d’information et de soutien des travailleurs immigrés (GISTI) a annulé, le
8 décembre 1978, le décret au motif «qu’il résulte des principes
généraux du droit et, notamment, du préambule de la Constitution du
27 octobre 1946, auquel se réfere la Constitution du 4 octobre 1958, que
les étrangers résidant régulierement en France ont, comme les nationaux,
le droit de mener une vie familiale normale ». Et il précisait que le
gouvernement ne pouvait interdire, par voie de mesure générale,
I’occupation d’un emploi par les membres des familles des ressortissants
étrangers. Le regroupement familial était ainsi définitivement consacré. Il
ne restait plus qu’a I’organiser officiellement.

On ne saurait trop insister sur le virage radical que 1’événement
constitue — méme s’il n’apparait pas qu’on en ait pris, a 1’époque ou
depuis, toute la mesure. L’évolution de I’environnement juridique
international et européen, celle des mentalités et, en particulier, la montée
des considérations humanitaires n’ont fait que confirmer et pérenniser les
situations créées. Désormais, les pouvoirs publics ont une possibilité trés
restreinte de procéder a des ajustements de la présence étrangere en
fonction du contexte économique et social — comme ce fut le cas, par
exemple, dans les années 1930. Il ne s’agit donc plus pour eux que de
gérer les conséquences des décalages éventuels.

L’importance des flux qu’allait engendrer le regroupement familial
avait en effet une triple explication. On pouvait y voir la reproduction de
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phénomenes déja souvent observés par le passé : en période de restriction
des entrées, I’immigration restée sur place a toujours tendance a
s’organiser et a se stabiliser. Mais, par ailleurs, on peut discerner la
confirmation et 1’amplification d’une évolution perceptible depuis
quelques années : alors que la dimension économique avait prévalu
jusque-la, les demandes d’asile — liées a la multiplication des conflits — et
P’aspiration au regroupement familial changent la nature de
I’immigration. En ce sens, I’arrét de I’immigration de main-d’ceuvre peut
apparaitre moins comme une décision que comme un constat. Force est
de rappeler, enfin, qu’en 1974, le nombre de célibataires est élevé et qu’il
y a un fort potentiel de croissance de I’immigration au travers des
regroupements qui vont s’opérer.

Aucune des diverses mesures restrictives qui seront prises ne
parviendra a infirmer la tendance. L’aide au retour de 10 000 F instituée
en 1976 sera un échec. On ne donnera pas suite aux programmes de
retours autoritaires (500 000 étaient prévus en quatre ans). Quant a
I’extension par la loi du 10 janvier 1980 de la procédure d’expulsion des
étrangers en séjour irrégulier, elle n’aura pas les résultats escomptés. 11 est
vrai que des besoins continuent & s’exprimer dans diverses activités dont
les emplois présentent peu d’attrait pour les Frangais et que des
dérogations sont accordées : ainsi, les Houilléres, qui doivent relancer
leur activité pour participer a la politique de diversification des sources
d’énergie, sont autorisées a recruter des mineurs au Maroc pendant
plusieurs années. Ces arrivées s’ajoutent a celles que continuent a
autoriser les exceptions prévues pour certaines anciennes colonies
africaines.

2 — De 1974 a aujourd’hui

La période qui s’ouvre apres la décision de 1974 est marquée par la
politisation extréme du dossier de I’immigration. Deux politiques,
théoriquement contradictoires, principalement centrées sur les conditions
d’entrée et de séjour, vont alterner mais leurs convergences vont étre de
plus en plus manifestes. En fait, les principales novations tiennent :

a la transformation radicale et quasi totale d’'une immigration de
main-d’ceuvre en une immigration de peuplement : ¢’est la fin du
mythe du retour, méme si on laisse subsister parfois des
ambiguités ;

- a la prise de conscience chaotique de cette transformation et de la
nécessité d’en tirer les conséquences. Les grands axes d’une
politique paraissent se dégager et s’imposer, de maniére
progressive et empirique.
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a) Des politiques théoriquement contradictoires

Le débat politique est trés vif tout au long des années 80 et 90 ; il
tourne autour de la maitrise des flux et, surtout, des immigrants en
situation irrégulicre.

Dés le début des années 80, il apparait que les politiques conduites
répondent a des principes qui sont voisins. Nul ne conteste ’arrét de
I’immigration économique et, par voie de conséquence, la nécessité de
lutter contre I’immigration irréguliére. De méme, on n’observe, malgré
les changements de majorité, aucune solution de continuit¢ — qui leur
serait liée — dans ’action des services et institutions qui ont en charge le
soutien social aux immigrants. Enfin, la tendance a pratiquer une
politique tres active de naturalisations n’est jamais démentie.

Certes, il est fait beaucoup de bruit autour de certaines mesures
emblématiques. On abandonne 1’aide au retour en 1981 — mais elle
n’avait jamais donné de résultats significatifs et, d’ailleurs, on la rétablit
en 1983 sous un autre nom — et on reprend les expulsions — elles n’ont
vraiment rien de comparable avec I’ampleur et la brutalité de celles des
années 30. De méme, la loi du 9 septembre 1986 instaure 1’obligation du
visa pour les étrangers hors CEE et la loi du 24 aolit 1993 restreint les
possibilités d’acces a la carte de séjour — mais ni 1’'un ni "autre de ces
textes ne sera abrogé par le gouvernement suivant.

En fait, c’est le sort des étrangers en situation irréguliére qui va
constituer longtemps la principale ligne de clivage. Deux grandes
opérations — de surcroit trés spectaculaires — sont lancées en 19819 et
1997-98. La premiére débouche sur 131 000 régularisations. Les critéres
étaient particuliérement libéraux : quelques mois de séjour (entrée avant
le 1 janvier 1981) et la preuve (ou la promesse) d’un emploi. La
deuxiéme porte sur pres de 80 000 personnes — sans qu’on envisage
I’expulsion des non régularisés. Surtout, la loi RESEDAI0 rend possible
la révision permanente des dossiers individuels — possibilité a laquelle le
gouvernement suivant ne manquera pas de recourir.

9) Le principe de la régularisation est retenu par le conseil des ministres du 23 juillet
1981. Ses modalités sont définies par la circulaire du 11 aoGt 1981 (complétée le
22 octobre 1981) relative a la régularisation de la situation de certains étrangers.

10) Loi n° 98-349 du 11 mai 1998 relative a I’entrée et au s¢jour des étrangers en
France et au droit d’asile.
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b) La fin du mythe du retour

Au cours des trente derniéres années, d’importants changements
sont intervenus dans [’origine des flux migratoires. Depuis 1975, la part
des ressortissants d’origine européenne est en baisse constante. La
composition de I’immigration non européenne a connu elle-méme une
évolution marquée. D’abord essentiellement maghrébine — 60 % des
Algériens en France sont ainsi arrivés entre 1962 et 1975 — elle s’est
depuis diversifiée. L’immigration d’Afrique subsaharienne apparait
comme la plus récente: 80 % des entrées correspondantes se sont
produites entre 1975 et 1990.

En 1999, d’aprés ’INSEE, la population immigrée se répartissait
en trois grandes catégories :

- les originaires de I’'UE étaient 1,6 million, soit une baisse de
10 % depuis dix ans; on peut leur ajouter 400 000 autres
personnes originaires des pays européens ;

- les Maghrébins sont 1,3 million, soit une hausse de 6 % au cours
des dix derniéres années, due, pour les trois quarts, aux arrivées
de Marocains ;

- les personnes venant du reste du monde sont 1,1 million, soit
20 % de plus en dix ans. Sur ce total, 400 000 immigrants sont
originaires d’un pays d’Afrique subsaharienne, soit une hausse de
43 % par rapport a 1990.

Pour prendre la mesure de I’ampleur du phénomeéne, il faut savoir
que, d’aprés les estimations officielles, depuis 1997, 100 000 a 150 000
étrangers sont entrés chaque année en France, de facon légale, avec
I’intention de s’y installer!l. Il n’apparait pas, pourtant, que toutes les
conséquences aient été tirées des évolutions constatées au cours des
derniéres décennies.

On ne distingue de lignes de force d’une politique de I’immigration
que dans les années 50 et 60 ou elle prenait principalement la forme d’un
recrutement systématique de travailleurs maghrébins. A 1’époque,
préoccupations politiques et exigences industrielles convergeaient : la
politique d’immigration consistait en 1’organisation de la satisfaction d’un
besoin. Ce besoin étant exprimé par les entreprises, on leur demandait trés
naturellement de financer directement ou indirectement les actions mises
en ceuvre en conséquence, qu’il s’agit de ’accueil stricto sensu ou du
séjour pour ce qui concernait le logement notamment.

11) Source : DPM, M. Lebon « Immigration et présence étrangére en France ».
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Le vrai changement — et il est capital — provient du renversement
du facteur principal des mouvements migratoires : I’initiative change de
rive. Alors que I’immigration reposait auparavant sur la demande des
employeurs, elle est aujourd’hui principalement demandée par les
migrants eux-mémes — et par le respect des principes des droits de
I’homme inscrits dans la Constitution: regroupements familiaux,
demandes d’asile liées a la multiplication des conflits, tandis que les
décalages de développement économique et la mondialisation alimentent
I’immigration et les séjours illégaux.

Avoir perdu ainsi I’initiative ne parait pourtant pas inciter I’Etat a
définir une politique claire, qui n’existera pas pendant longtemps, sauf a
ramener ce concept de politique de I’immigration a celle de ses
acceptions qui aura prévalu jusqu’ici et qui se traduit par deux priorités :
tenter d’empécher des entrées clandestines, puis s’efforcer de les détecter
et de les éliminer.

De fait, les changements réels sont d’ordre qualitatif et c’est un
tournant décisif. Alors que I’installation de la plupart des immigrants a
longtemps été congue comme provisoire, ce qui a contribué a retarder la
prise de conscience de la nécessité d’une politique de 1’immigration, la
plupart des acteurs publics considérent désormais que les migrants ont
vocation a s’installer durablement sur le territoire. En effet, sauf
exception, ceux au sujet desquels on pouvait entretenir des doutes quant a
leur volonté de n’effectuer qu’un séjour provisoire se voient désormais
interdire I’acceés du territoire. Ceux qui y ont accés appartiennent a cinq
catégories bien distinctes :

- les immigrants réguliérement autorisés a résider en France,
éventuellement avec leur famille ;

- les familles d’étrangers déja installés en France, autorisées a les
rejoindre en application des principes du regroupement familial ;

- les conjoints étrangers de ressortissants francgais autorisés a les
rejoindre. Il s’agit principalement d’unions réalisées entre des
enfants d’immigrés nés en France et des citoyens du pays
d’origine ;

- les réfugiés, c’est-a-dire les étrangers dont la demande d’asile a
connu une issue favorable ;

- les étrangers qui étaient déja sur le territoire national et dont la
situation a été « régularisée ».

Depuis 1998, le nombre de «nouveaux séjours permanents »
correspondant a ces différents statuts s’éléve chaque année a plus de
100 000 : 141 000 (1998), 111 000 (1999), 124 000 (2000) et 137 500
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(2001)12. Ces chiffres ne comportent pas les étudiants, qui sont chaque
année environ 50 000 a recevoir pour la premiere fois un titre de séjour, et
dont une proportion — non estimée actuellement — restera en France a
I’issue des études.

L’essentiel des populations concernées provient d’Europe et de
Turquie (49 % en 2002) ainsi que d’Afrique (43,2 %) en majorité du
Maghreb — le rapport entre les deux groupes a évolué¢ au profit du
second : dés les années 80 en effet, plusieurs pays européens du sud qui
étaient source d’immigration sont devenus eux-mémes pays d’accueil,
évolution consacrée, pour I’Espagne et le Portugal, par I’entrée dans la
Communauté Européenne. L’événement était d’importance : comme les
Italiens, des années auparavant, Espagnols et Portugais bénéficiaient de la
libre circulation et n’étaient donc plus étrangers ni émigrants sur le
territoire de I’Union.

Les familles représentaient I’essentiel des entrées dans les années
90. Ce sont ces familles qui sont a I’origine de la croissance des
populations algérienne, marocaine, tunisienne, turque, africaine, au cours
de la période considérée. Alors que ces populations étaient, jusqu’en
1975, majoritairement composées d’hommes, on observe désormais un
équilibre entre hommes et femmes. Il faut noter que le taux de fécondité
est aussi un des facteurs de croissance de ces populations, méme s’il a
tendance a baisser dés la deuxiéme génération.

La deuxiéme raison de la croissance de la population immigrante
extra-européenne est liée au droit d’asile. On note d’abord, aprés 1975,
d’importantes  arrivées d’originaires d’Indochine qui fuient les
conséquences des changements de régime qui se produisent a 1’époque
dans la péninsule. Au début des années 80, le relais est pris par des
demandeurs d’asile en provenance d’Afrique centrale, du Zaire puis des
pays africains lusophones touchés par les guerres civiles. Les flux en
provenance du Proche et du Moyen Orient, avec des minorités comme les
Kurdes ou les Assyro-Chaldéens apparaissent au début des années 90 en
parallele a ceux des Tamouls du Sri Lanka. Le milieu et la fin des années
90 voient des arrivées de demandeurs d’asile en provenance des Balkans
et de I’Europe de I’Est.

Le flux des demandeurs d’asile a fortement progressé au cours des
années 1980, passant de 19 770 en 1981 a 61 372 en 1989, puis a baissé
de 1989 a 1996 (17 405), pour remonter progressivement (47 291 en
2001). Une proportion non négligeable, mais difficile a estimer, des
demandeurs d’asile déboutés s’est installée. L’immigration en France

s’est donc largement mondialisée, les populations d’origine africaine et

12) Source : rapport du groupe statistiques du Haut conseil a I’ intégration.
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asiatique étant de plus en plus nombreuses par rapport aux populations
européennes. Ces catégories ont en commun d’envisager une installation
définitive ou, a tout le moins, un séjour de trés longue durée (les solutions
pouvant, au demeurant, varier pour les membres de la famille concernée).

Le mythe du retour a des effets particuliérement négatifs. On n’ose
pas poser le principe de la nécessité d’une politique de I’intégration ni, a
fortiori, définir ses modalités. Nombre d’intervenants de terrain restent
cantonnés dans la plus grande incertitude s’agissant des méthodes a
promouvoir. L’organisation méme du séjour des étrangers porte la
marque de la persistance de ce mythe. Aujourd’hui encore, il n’existe
aucun droit au séjour permanent (cartes délivrées pour un ou dix ans). Les
aides au retour sont une autre illustration de la persistance du mythe.

¢) Laprise de conscience progressive des réalités de I'immigration

La prise de conscience ne va &tre que trés progressive. Les
associations, les institutions engagées sur le terrain, prennent les
premicres la mesure de la nouvelle donne. Si le concept d’intégration
apparait dans des documents administratifs, s’il est bientdt explicité par
un haut organe consultatif, il tarde a étre affiché publiquement. Et encore
n’est-il qu’imparfaitement traduit dans les faits puisque le HCI, dans son
rapport pour 1981, constatera avec regret que « I’intégration n’est plus
aujourd’hui au centre des priorités nationales ». Et de fait, I’intégration en
est arrivée a apparaitre dans les actions relevant d’une politique de
I’immigration comme un volet accessoire aux objectifs indistincts et a
I’efficacité aléatoire — méme si les actions qui continuent a s’en réclamer
ne sont pas les moins coiteuses.

Dés 1992, dans son rapport sur « Les conditions juridiques et
culturelles de l'intégration », le HCI notait que « cette immigration
familiale est durable ». Et il poursuivait :

« Tout donne a penser en effet que, dans leur trés grande majorité,
les personnes entrées en France par la voie du regroupement familial,
bénéficiant d'une autorisation permanente, s'y installeront définitivement
et contribueront au peuplement frangais. Certes, nous connaissons
beaucoup moins bien les départs que les flux d'entrée, et c'est une
faiblesse de notre systéme statistique. Mais on sait que les mesures
d'incitation au retour des travailleurs immigrés dans leur pays d'origine
n'ont jamais donné de résultats significatifs. Et surtout, de puissants
facteurs opérent dans le sens d'une installation a titre définitif. Par I'école,
les enfants d'immigrés entrent dans ce qui demeure la plus forte des
filicres d'intégration a la société francaise. Et pour tous, la perspective
d'acquérir, a l'issue d'un certain délai, la nationalité francaise, est
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largement ouverte. En ce qui concerne les enfants, a supposer qu'ils ne
soient pas frangais dés la naissance par l'effet du "double droit du sol", ils
le seront pour la plupart sans formalité particuliére a leur majorité s'ils
résident en France et y ont eu leur résidence habituelle dans les cing
années précédant leur majorité. S'agissant des adultes nés a 1'étranger, il
n'existe pas d'automatisme a l'acquisition de la nationalité frangaise, mais
les chances d'obtenir leur naturalisation par décret sont bien réelles, des
lors que sont satisfaites les conditions de résidence de cinq ans et
d'assimilation.

« Du fait de I'importance prise par le regroupement familial, et de
la sédentarisation de la population immigrée, la structure démographique
de cette population s'est rapidement modifiée au cours des trois décennies
dans le sens d'un accroissement constant du nombre et de la proportion
des femmes et des enfants. Elle tend ainsi a se rapprocher de celle de la
population francaise et cela fait longtemps déja qu'une certaine image
traditionnelle de 1'immigré - homme ouvrier, vivant solitaire et aspirant au
retour - ne correspond plus a la réalité.

« Renouvelée dans sa structure, la population immigrée est aussi
de plus en plus diversifiée quant a 'origine géographique des migrants.
Le regroupement familial a contribu¢ a faire diminuer la proportion
relative des migrants originaires de la Communauté Européenne, et
l'effectif des personnes bénéficiant de ce régime se répartit principalement
en une dizaine de nationalités, parmi lesquelles s'observe la
prépondérance des familles marocaines (31,8 %), algériennes (20,5 %),
turques (13,5 %) et tunisiennes (8,9 %). »

k% %

Méme si elle ne s’intéresse que tardivement et partiellement aux
problémes que pose I’intégration des populations concernées, on peut
estimer qu’il a existé une politique cohérente de I’immigration, des
lendemains de la guerre jusqu’au milieu des années 1970 : I’immigration
de travail en est la base, et on observe alors une réelle convergence,
assurée par des procédures dont c’était 1’objectif, entre besoins
économiques et pression migratoire. Cette politique bénéficiait méme de
son financement, assuré par le systéme économique : redevance OMI,
participation des employeurs a la construction des foyers, financement
patronal du Fonds national des prestations familiales qui alimentait le
FAS.

La rupture intervient, de 1’avis général, au moment du
bouleversement économique de 1974 et des décisions qui ont été prises
alors, méme si les conséquences de la suspension de I’immigration de
travail sont, somme toute, des plus relatives.
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Plusieurs facteurs expliquent D’ampleur du changement qui
intervient alors, et en tout premier lieu la pression accrue du flux
migratoire en provenance des pays tiers : les raisons mémes, tenant a la
crise économique mondiale, qui ont justifié la décision prise en 1974 de
suspendre I’immigration de main-d’ceuvre expliquent I’explosion de la
demande. A terme, les effets, rapidement sensibles, du développement
des moyens de circulation vont étre démultipliés par la dématérialisation
progressive des frontiéres internes & ’UE. De méme, I’incapacité a
prévenir et gérer I’immigration irrégulicre, puis la prise en considération
de sa réalité et des difficultés des situations d’irréguliers vont avoir des
conséquences directes (les procédures de régularisation) et indirectes
(I’appel a de nouvelles entrées sur le territoire). Et, bientot, le
développement de la demande de protection temporaire et 1’augmentation
des demandes d’asile depuis 1996 vont encore aggraver la situation13,

Parallélement, I’immigration a changé de nature : elle devient une
immigration de peuplement. Et compte tenu du poids relatif grandissant
de D’immigration extra-européenne, la question de la capacité
d’intégration de la société frangaise est posée. Pour autant, la politique
réaliste d’immigration de travail avec autorisation préalable, puis avec un
traitement social adapté n’a pas trouvé son pendant pour les autres modes
d’acces alors que ceux-ci devenaient dix fois plus importants, 10 % de
I’immigration étant désormais une immigration d’offre.

Mais il était d’autant plus difficile de sortir des ambiguités —
finalement commodes et apaisantes — que ceux dont [’installation
définitive devait étre désormais prévue, admise et organisée étaient des
publics qu’on n’avait jamais réellement désirés, dont la présence
apparaissait plutot comme le résultat d’accidents de I’histoire, et qu’on
s’était risqué souvent a qualifier d’ « inassimilables ». Du moins essayait-
on de se persuader que cette immigration, pour définitive qu’elle fit, était
largement résiduelle.

La derniére étape qui s’inscrit comme la premicére dans la
conscience dun contexte de flux (mondialisation, situation
démographique, segmentation forte du marché du travail, etc.), mettant
fin au mythe de I’immigration zéro, est celle de I’immigration percue
comme un probléme de discrimination au sein méme de la société
d’accueil, c’est-a-dire frappant des Frangais, fussent-ils de deuxiéme ou

13) Les données sur les demandes d’asile de ’'UNHCR entre 1992 et 2001 indiquent
que sur 30 pays industrialisés, la France se situe au 14°™ rang (classement sur la
moyenne annuelle des demandes pour 1000 habitants, sur les dix ans). Méme en
ajoutant les demandes d’asile territorial depuis 1998, sa place change peu (11°™
12°7),

ou
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de troisiéme génération. La spécificité aujourd’hui des populations issues
de I’immigration est moins leur capacité ou leur volonté¢ de s’intégrer,
processus s’opérant ni moins bien ni mieux que pour les précédentes
générations, mais la capacité (ou la volonté) de la société d’accueil de ne
pas remettre en cause, a raison d’une origine visible, cette intégration. Ce
qui émerge progressivement, c’est la conscience du risque de traitement
inéquitable que courent les immigrés, risque qui se transmet du pere,
étranger, au fils voire au petit-fils, francais, a cause non seulement d’une
origine, mais d’une origine visible, voire trompeuse si on inclut, et
comment ne pas le faire, ces Frangais « de souche » que sont les natifs de
I’Outre-mer.

Cette maniére de voir continue de prévaloir. Tout le probléme est
de savoir si elle répond a I’ampleur du probléme posé : le traitement de
I’accueil des nouveaux arrivants ne devra subir aucune insuffisance. Par
ailleurs, il faudra veiller aussi a régler le sort de ceux qui sont entrés avant
que ces dispositifs existent et plus généralement 1I’ensemble des séquelles
d’un passé incertain. Cela passe par la définition, 1’explication et
I’acceptation d’objectifs clairs, conditions qui continuent a se heurter a
des hypothéques largement inchangées.

II — La difficulté des choix publics

Tout au long de ces derni¢res décennies, la Cour a répété que la
politique de I’'immigration était mal définie dans ses objectifs comme
dans ses principes!4.

Dans son rapport annuel pour 1997, la Cour avait constaté les
incertitudes de 1’action publique, d’autant plus préoccupantes a ses yeux
qu’elles s’auto-entretenaient : « La méconnaissance des réalités explique
I’absence de priorités réelles de 1’action publique, ce qui entraine une
dispersion de celle-ci et une croissance continue du nombre
d’intervenants financés sur fonds publics, laquelle renforce Ia
méconnaissance évoquée ci-dessus. »

L’absence d’objectifs et de principes clairs en matiére

d’immigration explique-t-elle & elle seule ’insuffisance institutionnelle
dans ce domaine et les carences du pilotage national d’une politique

14) Rapports publics de 1963 (Fonds d’action sociale pour les travailleurs musulmans
d’Algérie en métropole et leurs familles, p. 86); 1966 (ONI, p. 49); 1979
(SONACOTRA, p. 120) ; 1981 (Les interventions sociales en faveur des travailleurs
migrants, p. 70) ; 1993 (Le FASTIF, p. 465).
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cohérente ? L’insuffisance institutionnelle pése-t-elle sur 1’absence
d’objectifs clairs ? Force est de constater que la multiplicité et la diversité
des partenaires et le défaut fréquent de procédures interministérielles ne
sont pas pour rien dans le flou, voire les contradictions des intentions.

Il est d’autant plus nécessaire de s’interroger sur les raisons qui
expliquent cette difficulté a définir une nouvelle politique qu’un certain
nombre d’entre elles pourraient encore valoir aujourd’hui.

A — La méconnaissance des publics concernés

Les circonstances politiques, a la fin des années 80 et au cours des
années 90, ont pu conduire les pouvoirs publics a éviter de « stigmatiser »
des populations ou des quartiers ; il en résulte aujourd’hui un déficit
d’informations sur les publics concernés par une politique d’intégration.
Ainsi, alors que les concepts utilisés par le dispositif statistique ont été
clarifiés des les années 90 pour ce qui concerne les notions d’étrangers et
d’immigrés, ils sont seulement en passe de I’étre pour ce qui concerne la
génération suivante. Toutefois, ces difficultés, a elles seules, n’épuisent
pas les obstacles rencontrés pour élaborer une définition claire des publics
susceptibles d’étre pris en considération.

1 — La difficulté des définitions

Il existe un réel décalage, aux yeux de I’opinion, entre les chiffres
qu’on lui livre et les réalités sociologiques dont le citoyen croit avoir
I’intuition et dont les médias se font, de surcroit, le miroir souvent
déformant. Il serait pourtant vain de ne mettre en cause que les méthodes
statistiques. La réalité est aussi que le public susceptible d’étre considéré
est hétérogeéne sociologiquement, participe inévitablement de plusieurs
catégories statistiques et n’est donc pas clairement identifiable.

a) L’ absence de définition conceptuelle de I’immigration

L’immigration et les personnes concernées par I’immigration sont
multiformes. Les critéres du dispositif statistique traduisent cette
complexité : étrangers, immigrés, Frangais par acquisition, Francais de
naissance dont les parents ont connu I’immigration. Cette complexité
rejaillit sur la difficulté des pouvoirs publics a préciser les objectifs.

La notion d’étranger a une définition juridique : « Est étranger
celui qui ne posséde pas la nationalité du pays ou il réside ». Pour ce qui
concerne les Frangais, on distingue :
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- les Frangais de naissance (y compris par réintégration) ;

- les Frangais par acquisition (personnes devenues frangaises par
naturalisation, mariage, déclaration ou a leur majorité).

La répartition en trois catégories (Francais de naissance, Frangais
par acquisition, étranger) remonte a 1871. Mais le critére de nationalité ne
rend que partiellement compte de I’immigration et de sa perception par le
public.

S’agissant des immigrés, aprés un travail de réflexion conduit par
des chercheurs de I’Institut national d’études démographiques (INED), le
Haut conseil a I’intégration (HCI) en 1991 a recommandé une définition :
« Est immigrée toute personne née étrangére a I’étranger et venue
s’installer en France ». Cette notion combine donc deux caractéristiques
invariables : le lieu de naissance et la nationalité de naissance. Elle n’a
pas de fondement juridique et n’est utilisée qu’aux fins d’études et de
statistiques. Elle correspond aux étrangers nés a 1’étranger et aux Francais
par acquisition nés a 1’étranger. En sont exclus les étrangers nés en
France, les personnes nées frangaises a 1’étranger, les Francais par
acquisition nés en France : les enfants d’immigrés, qui n’ont pas franchi
de frontiére, ne sont pas des immigrés. Les immigrés sont, dans la
majorité des cas (64 % en 1999), des étrangers.

La notion d’immigr¢ telle que définie en introduction est proche de
la notion de migrant au sens de 1’Organisation des Nations unies (ONU).
Par le fait qu’elle combine deux critéres (nationalité de naissance et lieu
de naissance), la notion d’immigré est complexe. Son utilisation par
I’INSEE lors du recensement de 199915 a représenté un progres important
pour apprécier 1’historique de I’'immigration en France et, aux yeux de
certains, « combler le fossé entre le discours savant sur I’immigration
étrangére en France et la réalité sociologique telle qu’elle est percue dans
I’opinion publique ». Mais elle ne s’est pas faite sans difficulté. Les
critiques sont d’ailleurs opposées selon les convictions :

- Pour certains, elle « marque » la personne : aussi longtemps que
dure le séjour, on demeure un immigré — que ’on ait ou non
acquis la nationalité frangaise. L’ introduction dans la statistique
frangaise de cette notion n’a été rendue possible que parce que —
grace au travail du HCI - un ensemble d’organismes I’a
authentifiée ;

- Pour d’autres au contraire, trop de gens « échappent » a cette
définition : les enfants d’immigrés nés en France ne sont pas des

15) Qui correspond a une modification de 1’exploitation du recensement et non a une
modification des données collectées.
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immigrés et ne sont donc pas pris en compte a ce titre dans la
statistique.

Ainsi la notion - bien qu’utile - ne répond que de maniére
imparfaite aux préoccupations des uns ou des autres.

La confusion entre les notions d’étranger et d’immigré est
fréquente ; « ces confusions apparaissent trés clairement dans les discours
sur le droit de vote des immigrés, alors qu’un immigré devenu frangais a
le droit de voter et qu’on devrait parler du droit de vote des étrangers16 ».

Restent enfin les personnes « d’origine étrangere » et/ou « issues
de I’immigration ». Les termes de « personnes d’origine étrangére » ou
«issues de 1I’immigration » sont fréquemment utilisés, de fagon parfois
confuse. Pour examiner I'origine des personnes résidant en France, la
statistique peut ajouter aux critéres évoqués précédemment (lieu de
naissance, nationalit¢é de naissance), d’autres ¢léments biographiques
invariants sur le lieu de naissance des parents ou la nationalit¢ de
naissance des parents :

- la nationalité des parents (ou du chef de famille) permet de
caractériser I’origine étrangére ;

- le lieu ou le pays de naissance des parents, assorti en principe de
la nationalit¢é de naissance des parents, permet de caractériser
I’origine immigrée d’une personne dont 1’'un des parents est né
étranger a I’étranger.

La statistique francgaise ne semble pas avoir établi de doctrine
unique sur les moyens techniques d’une telle approche. En revanche, les
principaux intervenants du dispositif statistiquel7 ont établi des régles
d’usage des variables statistiques concernées : leur utilisation devrait étre
réservée a des études particulicres, elles n’ont pas vocation a étre reprises
dans les usages administratifs, et elles ne doivent pas étre isolées dans la
phase d’exploitation. Cette derniére restriction signifie que ces variables
ne peuvent étre utilisées que dans le cadre d’analyses dites multivariées
qui donnent les moyens de considérer les effets de 1’origine, toutes choses
égales par ailleurs (sexe, age, diplome, revenu, mais aussi temps écoulé
depuis I’arrivée en France). C’est, dit le compte-rendu de cette réflexion,
«la seule fagcon d’écarter la tentation, si souvent observée dans les
“‘ethnic studies’’, d’attribuer a I’origine nationale des parents des vertus
qui sont en réalité imputables a d’autres facteurs socio-démographiques ».

16) Mme Tribalat, directeur d’études a I’INED ; conférence a 1’Ecole nationale
d’administration, 12 avril 1999.
17) L’INSEE, I’INED, la DARES, la DREES et la DPM.
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On estime généralement qu’en France une personne sur quatre est
immigrée elle-méme ou a au moins un parent ou un grand-parent
immigrél18. Employer le terme de « migrant de la deuxiéme ou troisiéme
génération » ne serait pourtant pas correct: on ne peut étre a la fois
migrant et né en France.

La CNIL et les statistiques de I’'immigration

La loi du 6 janvier 1978 relative a I’informatique, aux fichiers et
aux libertés fixait :

- un principe : « I’informatique ne doit porter atteinte ni a I’identité
humaine, ni aux droits de ’homme, ni a la vie privée, ni aux libertés
individuelles ou publiques ».

- une interdiction : le recueil de données dites « sensibles », « qui,
directement ou indirectement, font apparaitre les origines raciales ou les
opinions politiques, philosophiques ou religieuses (...)». L’interdiction
peut étre levée avec ’accord exprés de I’intéressé ou pour des motifs
d’intérét public.

- une obligation : la mise en ceuvre des traitements automatisés
requiert 1’avis motivé de la Commission nationale de l'informatique et des
libertés (CNIL), et un acte réglementaire.

Cette loi a été modifiée par la loi du 6 aott 2004. Sous ’empire de
la loi du 6 janvier 1978, la jurisprudence de la CNIL était la suivante :

- enquétes statistiques : absence d’obstacle au recueil de la
nationalité ou de données sensibles avec accord exprés. Toutefois, la CNIL
n’autorise pas la diffusion publique de données qui permettraient
I’identification des personnes (découpages géographiques trés fins par
exemple), données dont les pouvoir publics peuvent quant a eux disposer.

- fichiers de gestion : recommandations plus restrictives. Dans le
domaine de 1’assurance maladie par exemple, la CNIL recommande que
I’information relative a la nationalit¢ des bénéficiaires soit cantonnée a
trois rubriques dans les fichiers de gestion des caisses : Frangais, étrangers
ressortissants d’un Etat membre de I’UE, autres étrangers!9.

Les outils existent pour décrire par 1’approche statistique les
étrangers, immigrés ou la génération de leurs enfants. Les restrictions
légales qui s’opposent a la connaissance sont faibles dans le cas des
enquétes statistiques, réelles mais limitées — et fondées sur 1’appréciation

18) Le HCI évalue pour sa part a 10 millions le nombre de personnes d’origine
immigrée.

19) Délibération (sécurité sociale) n°® 82-200 du 7 décembre 1982, portant avis sur le
systéme national d'automatisation des caisses primaires d'assurance maladie.
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de la pertinence de telles collectes — dans le cas de fichiers administratifs.
Pourtant, I’exemple du logement est particuliérement significatif du peu
d’informations dont disposent les pouvoirs publics s’agissant des
conditions de vie des étrangers ou des immigrés. Dans son premier
rapport annuel, publi¢ en 1999, la Commission interministérielle pour le
logement des populations immigrées (CILPI) ne cache pas les difficultés
rencontrées : « En dehors des foyers de travailleurs migrants qui font
I’objet d’interventions particuliéres, il n’existe pas aujourd’hui de
dispositifs d’observation offrant une connaissance précise et générale des
conditions de logement des populations immigrées et permettant de juger
de I’impact des politiques publiques sur I’amélioration de ces conditions
de logement. » En fait, seules « les données du recensement fournissent
(...) des éléments de cadrage qui, complétés par des enquétes
particulieres ou des analyses ponctuelles, locales ou transversales,
permettent d’identifier les principaux retards subis par une partie de ces
populations et les obstacles rencontrés dans les actions menées pour y
remédier ».

b) Lesautres raisons des difficultés

Pour autant, le procés qui est souvent fait aux statistiques (et aux
statisticiens) n’est que partiellement fondé. La demande politique est en
effet beaucoup trop vague pour qu’il puisse y étre répondu : elle-méme ne
peut étre plus précise en raison de I’absence d’homogénéité des
« populations issues de I’immigration », formule au demeurant elle-méme
contestable car elle pourrait constituer la définition de la quasi-totalité de
la population frangaise — seule variant la date d’entrée sur le territoire des
ancétres des Frangais et autres résidents d’aujourd’hui20,

En réalité, il existe une « qualit¢» identifiable et par les
statistiques et par les politiques, celle d’« immigrant » qui entre sur le
territoire avec l’intention de s’y installer. 1l reste que dés lors que
I’immigrant a été ainsi repéré, rien n'interdit son suivi statistique pendant
une période plus ou moins longue (qui ne saurait cependant excéder
quelques années), quitte a lui conserver entre-temps sa dénomination.

On ne peut éluder, en revanche, les problémes autrement plus
complexes qui se posent lorsque la phase d’accueil est terminée et que
I’ex-immigrant est installé. Un certain nombre d’entre eux ont un niveau
culturel, des aptitudes professionnelles, voire une aisance financiére, qui

20) Le Conseil économique et social estime, dans son rapport de 2003, déja cité, que
la France compte déja « prés d’un quart de citoyens issus d’immigrations remontant a
trois ou quatre générations ».
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permettent une insertion immédiate ou du moins rapide dans le tissu
économique et social du pays d’accueil. Mais la situation des autres pose
le probléme de la 1égitimité d’une aide spécifique et celui de sa durée.

Le probléeme de la légitimité constitue un réel préalable. La
question est aisée a formuler: si des personnes d’origine étrangére
installées en France connaissent des difficultés d’ordre économique et
social, au nom de quoi bénéficieraient-elles — hors la période d’accueil
susmentionnée — de prestations différentes de celles auxquelles peuvent
prétendre d’autres personnes en difficulté n’ayant pas la méme origine,
voire de prestations d’un niveau supérieur ? Cette premiere question se
double d’une autre: sur quels critéres fonder la distinction, dans ces
populations, entre les personnes qui seraient ¢éligibles aux aides et celles
qui ne le seraient pas ? La difficulté de la réponse explique largement
I’absence de définition claire d’une politique d’intégration des
populations qu’on dit « issues de I’immigration ». En fait, la solution a ce
réel dilemme a été trouvée dans la premiére extension du champ
d’intervention du FAS dont on n’aurait garde d’oublier qu’avant elle, hors
les actions en faveur des Francais musulmans, il n’existait pas de
dispositif particulier d’aide et de soutien en faveur des populations
« issues de ’immigration ».

Le probléme de la durée de 1’¢ligibilité aux aides spécifiques
éventuelles n’était pas plus aisé a trancher. Il a semblé recevoir un
premier élément de réponse quand il fut constaté, plutdt que convenu, que
I’acquisition de la nationalité frangaise, par quelque voie juridique que ce
fat, n’était pas un obstacle au bénéfice des aides. Mais trés vite, la
pratique démontra que les associations et, & un degré moindre, les
collectivités territoriales, qui jouaient le role d’intermédiaires, pouvaient,
des lors que des difficultés étaient recensées, s’intéresser a une, bientot
deux voire trois générations postérieures a celle qui avait accompli ’acte
migratoire. Sans doute ces diverses approximations, difficilement
évitables, constituaient-elles un sérieux obstacle a toute définition d’une
politique globale de 1’immigration, c¢’est-a-dire d’une politique qui ne
s’en tiendrait pas a la gestion des flux migratoires. En tout cas, les
pouvoirs publics se sont longtemps dispensés de la tenter, faute d’avoir
recouru a des critéres caractérisant le public a prendre en considération :
un public qui partage souvent les difficultés des populations les plus
défavorisées tout en souffrant de handicaps supplémentaires et un public
qui présente des risques particuliers en raison de la persistance de ses
difficultés.



LES POLITIQUES PUBLIQUES FACE AUX REALITES DE L’ IMMIGRATION 57

2 — La difficulté de la connaissance

a) La prise en compte trop lente des legons de I histoire de
I’immigration

Il ne semble pas que les constats qu’imposait une connaissance —
fat-elle cursive — de I’histoire de I’immigration aient toujours fait 1’objet
d’analyses attentives, susceptibles de conduire a une approche objective
et sereine des problémes.

* La surestimation des réactions de I’ opinion en période de difficultés

Méme en période de plein emploi, des réactions hostiles aux
immigrants ont pu étre observées de la part des travailleurs frangais. Elles
tenaient au fait que la présence d’immigrants était souvent pergue comme
une arme patronale. C’était a la puissance publique de veiller a réduire les
risques ou, a tout le moins, a mieux désigner les responsables. Reste
qu'en période de crise, surtout faisant suite a des phases de flux
migratoires amples et prolongés, les réactions xénophobes ont été la
réponse d’une partie de I’opinion a la situation créée : les tensions du
marché de I’emploi seraient aisément réglées dés lors que le nombre
nécessaire d’immigrants seraient renvoyés dans leur pays d’origine. Que
les pouvoirs publics aient eu conscience ou non du fait que ces apparentes
évidences quantitatives étaient contredites par les réalités qualitatives, il
faut bien reconnaitre qu’ils ont rarement inscrit leur action sur le moyen
et le long terme. L’observation des phénoménes passés aurait
probablement permis de mieux prendre en considération les
comportements des migrants et leur évolution, a condition, une fois le
changement discerné, de faire montre d’une réactivité suffisante.

* La surestimation des difficultés propres aux migrants actuels

Il est vrai que la difficulté a tirer toutes les conséquences de
I’évolution des migrations et du comportement des migrants tient aussi
aux perplexités et aux craintes inspirées par le changement de leurs
origines au cours des dernieres décennies.

M. Piet-Hein Donner, ministre néerlandais de la Justice,
¢voquant I’intégration des non-européens, déclarait ainsi: « Un tel
processus ne va pas de soi. L’exode rural du XIX™™ siécle s’est effectué
alors que le sens de la cohésion nationale se renforgait. L’exemple du
melting-pot américain ne s’applique pas non plus: les sociétés
européennes ne trouvent pas leur identité exclusivement dans une langue
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commune, dans I’adhésion a des institutions démocratiques et dans la
philosophie de la réussite matérielle et sociale. Elles se sont au contraire
forgées par les guerres et dans les querelles du passé. (...) Les Européens
ont un vif sentiment de leur histoire commune : ¢’est une force, mais c’est
aussi un obstacle a I’intégration de ceux qui viennent d’ailleurs. »21

Dans son rapport, « Les défis de I’immigration future », le Conseil
économique et social, évoquant une éventuelle « crise générale des
processus d’intégration », rend aux choses ce qu’il estime étre leurs
véritables proportions :

« La tendance est de croire que cette crise est récente, liée a la
présence d’immigrés plus €loignés culturellement des sociétés d’accueil
que ne [’étaient ceux du passé, ou liée au chomage qui serait devenu
aujourd’hui une réalité¢ structurelle des sociétés occidentales. Or, une
bréve analyse rétrospective de I’intégration des immigrés dans les pays ou
ils sont installés permet de sortir du faux débat qui opposerait un pass¢ ou
tout fonctionnait bien a un présent ou tout se serait mis a
dysfonctionner. »

Au demeurant, « il faut constater que pas plus aujourd’hui qu’hier,
ceux qui arrivaient dans un pays comme travailleurs immigrés n’avaient
la ferme et claire intention de s’y installer. (...) Ceux qui sont finalement
restés et ont ‘‘fait souche’’ dans notre pays ont agi ainsi souvent plus en
raison de circonstances qu’ils ne maitrisaient pas qu’en raison d’un choix
parfaitement libre et éclairé qui aurait témoigné de I’attrait que leur
inspirait le régime républicain et I’offre d’intégration qu’il leur aurait
faite ».

Il reste qu’on était habitué a une immigration européenne, qu’on se
gardait, au demeurant, de « traiter » : tout en étant conscient des fortes
difficultés qu’elle pouvait rencontrer, on s’en remettait aux circonstances
pour établir un tri entre ceux qui pourraient s’adapter et s’installer
éventuellement a titre définitif et ceux qui auraient vocation a rentrer dans
leur pays d’origine. Mais I’immigration est désormais, dans une plus
large mesure, extra-européenne et d’abord maghrébine et africaine. Or les
préventions a son égard sont sans commune mesure avec celles que
pouvaient inspirer les autres étrangers. Il faut d’ailleurs se souvenir que
ces préventions avaient ¢été quasi officiellement « théorisées» au
lendemain de la guerre, dans un contexte politique et psychologique qui
était pourtant loin d’étre systématiquement défavorable. Si I’ordonnance
du 2 novembre 1945 ne fait finalement aucune référence a des priorités en
termes d’origines, le probléme avait fait néanmoins ’objet de réelles

21) Deuxiéme journée européenne sur les migrations, organisée sous 1’égide du
Conseil de I’Europe. Sénat, 19 janvier 2004.
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discussions au sein du Haut comité de la population et de la famille :
I’idéal, estimait-il a I’époque, serait de recruter 50 % d’originaires des
pays d’Europe du Nord, 30 % d’originaires des pays d’Europe du Sud et
20 % des pays d’Europe de I’Est, ’entrée d’autres étrangers étant limitée
aux seuls cas individuels qui pourraient présenter un intérét exceptionnel.

Les conditions dans lesquelles aura été organisé 1’accueil de ceux
des harkis et de leurs familles qui auront pu rejoindre, en 1962, le
territoire frangais suffiraient & démontrer que ces préventions ont été
vivaces : les camps de regroupement des harkis qui furent installés et qui
perdurérent ne paraissaient pas traduire un pronostic trés favorable sur
leur capacité d’assimilation.

* |’ insuffisante prise en considération des conséguences de liens
particuliers avec une grande partie des migrants actuels

Ces craintes auraient pu étre considérablement atténuées si toutes
les caractéristiques des nouveaux flux migratoires avaient été prises en
considération. Il en va ainsi du fait que le plus grand nombre des migrants
sont des ressortissants de pays qui ont avec la France une longue histoire
commune qui s’est traduite notamment :

-par une participation aux conflits dans lesquels [’ancienne
puissance dominante était engagée — participation qui s’est
traduite sinon par le sentiment d’une créance, du moins par celui
de D’existence d’une promesse de destin partagé, au-dela des
indépendances politiques22 ;

- par un mouvement d’acculturation réel, fondé notamment sur la
langue partagée et un certain nombre de références et de valeurs
communes ;

- par le maintien de liens économiques étroits se traduisant dans les
pays concernés par une préférence marquée pour les produits
frangais.

Dans la composition des communautés étrangeres, on retrouve
toujours des liens a caractére historique ou géographique entre les Etats
d’accueil et les Etats d’origine. Ceci explique que la France, du fait de

22) « Les sacrifices et la grandeur de tous ceux, venus d’ailleurs, qui ont aidé la
France a rester la France » (M. Jean-Pierre Masseret) ont été rappelés en 1998 dans
deux publications du ministére de la Défense et du secrétariat d’Etat aux anciens
combattants : « 1914-1918 et 1939-1945, ’Empire dans la guerre ». Voir aussi le
rapport public particulier de la Cour sur « L’effort de solidarité nationale a I’égard des
anciens combattants » (juin 2000).
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I’étroitesse de ses propres liens historiques, culturels et linguistiques avec
I’ Afrique soit le premier pays européen concerné par I’immigration. En
fait, son cas revét une spécificité ; celle-ci tient au caractére fortement
assimilationniste de la colonisation frangaise qui fait de 1’ex-métropole
une référence obligée — dans tous les sens du terme. Il existe ainsi, dans
les populations concernées, le sentiment d’un droit moral d’entrée sur le
territoire francgais (la pratique des visas en est d’autant plus ressentie...).

Dans un second temps, en France comme ailleurs, I’attraction du
pays d’accueil se trouve renforcée par la présence d’une forte
communauté du pays d’origine.

D¢s lors que le principe de la création d’un centre de ressources et
de mémoire a été retenu et que les objectifs qui Iui sont fixés seront
d’autant plus aisément atteints que les thémes traités ne seront pas limités
a I’évocation des flux migratoires et des modalités d’installation et de vie
des immigrants, il conviendrait de mettre en exergue, afin d’atténuer le
sentiment de distance de 1’opinion vis-a-vis des populations concernées :

- la part prise par les ressortissants de certains pays d’origine aux
Premiére et Seconde guerres mondiales et a d’autres opérations
militaires conduites par la France ;

- les conditions dans lesquelles des é¢léments d’une culture
commune se sont progressivement constitués.

* L’ appréciation erronée du phénomeéne communautaire

Le mod¢le auquel il est fait référence et a qui on fait jouer le role
de repoussoir ne se rencontre que rarement : il est ainsi courant de voir
opposer un modele d’intégration des immigrés durablement installés « a
la frangaise », qui serait inspiré par une volonté d’assimilation, & un
modeéle de type anglo-saxon (ou encore néerlandais) qui respecterait
1I’épanouissement d’un « multi-culturalisme ». Une telle opposition parait
devenir de plus en plus artificielle, méme si elle continue de nourrir
beaucoup de discours sur I’immigration et 1’intégration. D’une part, en
effet, I’histoire de I’immigration en France montre, a 1’évidence,
qu’aujourd’hui comme hier les migrants, dans leur grande majorité ont
d’abord été « accueillis » dans des communautés culturelles d’origine qui
leur ont permis de sauvegarder, au moins pour un temps, leur identité
avant de leur permettre de négocier avec la société d’accueil une nouvelle
appartenance. D’autre part, il apparaitrait bien que, de nos jours, les
modéles  d’intégration dits  « multi-culturels »  connaissent  des
dysfonctionnements plus ou moins graves. Dans le cas francais, comme
dans les autres, ces crises des modeles d’intégration paraissent traduire un
risque, réel ou supposé, «d’enclavement ethnique» de certaines
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communautés immigrées. Il reste que les populations immigrantes
d’origine européenne ont elles-mémes maintenu entre elles — et
continuent souvent de maintenir — des liens de convivialité et de solidarité
treés étroits. Ce fut et cela demeure le cas de ce qu’on peut désigner
comme la « communauté portugaise ».

Ce qui tendrait & démontrer a contrario — en dépit du discours
généralement colporté — que 1’intégration des diverses immigrations dans
la communauté frangaise n’a pas été génée par 1’entretien, par elles, des
spécificités. Ainsi les historiens notent-ils que, dans 1’entre-deux guerres,
«les organes de presse publiés en italien, en polonais, en yiddish ou en
espagnol pullulaient (...) témoignant de la persistance de 1’intérét des
immigrés pour les problémes de leurs différents pays d’origine souvent
placés alors sous le coup de régimes dictatoriaux ».

Il est d’autant plus intéressant de noter que les phénomenes se
raccordant aux communautarismes sont appréciés par 1’opinion de
maniére trés sélective. On évoque rarement I’existence méme d’une
communauté portugaise ; on ignore délibérément la communauté sikh ou
la communauté pakistanaise; on reconnait avec sympathie Ia
communauté chinoise ; en revanche, on considére comme un danger la
communauté musulmane. Or il n’existe pas, en France, de « communauté
musulmane ». Et si I’argument tenant a la priorité du critére de 1’origine
nationale dans la définition d’une « communauté » ne suffisait pas, on
pourrait toujours s’en convaincre au vu des problémes complexes qui ont
accompagné la mise en place d’une représentation des pratiquants de
cette religion. En fait, et sans qu’il soit nécessaire de souligner la
faiblesse de la pratique religieuse réelle chez les musulmans, la diversité
des origines nationales des musulmans établis en France se traduit par une
trés grande diversité d’approche du fait religieux, s’agissant tout
particuliérement des rapports du spirituel et du temporel — d’autant qu’en
la matiére, les influences directes de plusieurs Etats d’origine s’exercent
de manicre pressante et contradictoire : Algérie, Maroc, Turquie, Mali,
ete.

De surcroit, les concentrations de population dans les quartiers des
grandes périphéries urbaines ne sont que trés rarement articulées autour
d’une nationalité seule ou dominante. On observe plutot une juxtaposition
de populations représentant souvent plusieurs dizaines de nationalités. On
ne saurait donc parler de communautarisme dans de tels cas d’espece. Un
islam extrémiste — et donc marginal — semble ne pouvoir fédérer alors que
les mécontentements les plus exacerbés : pour spectaculaires que soient
ses manifestations, il n’en est pas moins minoritaire.

C’est ce phénomeéne que vise Mme Tribalat quand elle évoque « un
repli sur une identification ethno-religieuse, approximativement appelé
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communautarisme, repli d’ailleurs favorisé par la concentration
ségrégative de ces populations dans des zones marquées par la
déqualification sociale ».

b) La question del’Islam en France

Les réserves fréquentes sur « I’assimilabilité » se sont en effet
trouvées renforcées face a ce qui va étre considéré — aprés une longue
période de non-dit — comme la caractéristique majeure de la grande
majorité des populations alimentant désormais les flux migratoires :
I’appartenance a la confession islamique.

Tout au long de ces derniéres années, de nombreuses études ont été
réalisées par des organismes publics ou commandées sur fonds publics,
depuis I’étude réalisée par le HCI sur « L’Islam dans la République », en
2000, jusqu’a celle qu’a commandée, en 2002, le Plan urbanisme-
construction-architecture du ministére chargé du logement sur « La
gestion locale de 1’Islam » (étude comparative sur Mantes-la-Jolie, Berlin
et Hambourg). En tout état de cause se trouvent ainsi relancées des
interrogations qui s’étaient déja donné libre cours a la fin des années 50,
pendant le conflit algérien, lorsque se posait le probléme des rapports
nouveaux a imaginer entre les départements algériens et la métropole.

Le débat est, en fait, largement vicié dans la mesure ou il confond
aspects temporels et spirituels, évoque souvent un islam imaginaire,
¢loigné de sa réalité qui est multiforme, les pratiques étant trés marquées
par les spécificités nationales. Il est dominé par les effets de I’existence
de courants islamiques virulents mais minoritaires qui semblent surtout
cristalliser les griefs d’une frange de la population concernée qui s’estime
rejetée par la société d’accueil. Le HCI constatait « la relégation de la
pratique de I’Islam dans des locaux, désaffectés de leur précédente
activité, parfois trop étroits et peu ou mal aménagés » et ajoutait que « la
souplesse de la loi [ne permettait pas] d’éviter le développement de
pratiques illégales 23».

Il reste qu’a I’heure méme ou le concept d’intégration cherche a
s’imposer, il est frappé de suspicion par une part non négligeable de
I’opinion et promis par beaucoup a la vanité.

23) Rapport précit¢ du HCI «L’Islam dans la République», P. 51-52 (La
Documentation frangaise, 2000).
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- Les chiffres

L’évaluation méme du nombre des musulmans en France est objet
de polémiques. Certaines dénoncent des sous-estimations supposées, dont
I’objectif serait de rassurer I’opinion. D’autres, a I’inverse, condamnent
des exagérations éventuelles dont le but serait de susciter ou légitimer un
mouvement de rejet. Les mouvements de population et I’acquisition de la
nationalité francaise rendent les tentatives de chiffrage inévitablement
circonstancielles. Il y a lieu, de surcroit, de distinguer identité religicuse
et « culture musulmane ».

Le HCI, dans son rapport de novembre 2000, indique que « s’il est
impossible de parvenir & un décompte précis, les estimations convergent
vers un méme ordre de grandeur : il y aurait en France plus de quatre
millions de musulmans. M. Franck Frégosi24 avance méme le chiffre de
cinq millions de musulmans dont un tiers a un demi serait de nationalité
francaise. Il faut noter que ces différentes évaluations recensent comme
musulman toute personne de culture musulmane ».

Le HCI «ne prétend pas trancher entre ces différentes
évaluations ». Il se borne a relever que I’on peut aboutir & des données et
méme a des ordres de grandeur trés différents des quatre millions
fréquemment cités, dés lors que 1’on essaie de distinguer culture
musulmane et pratique de I’islam.

- Les phénomenes « diasporiques »

Lors du colloque organisé en 2000 par le Commissariat du plan sur
« Les croyances religieuses, morales et éthiques dans le processus de
construction européenne », le « fait diasporique » a été défini comme
«une construction intellectuelle et croyante, née d’une condition
existentielle vécue subjectivement. Ce vécu subjectif est inhérent au fait
diasporique mais il est aussi en partie déterminé par I’attitude a son égard
de la société hote, attitude de bienveillance ou de rejet (...)25 ».

Ce constat semble justifier la question qui ne peut pas ne pas étre
posée : serait-ce 1’islam qui compromettrait les chances de 1’intégration
ou, a I’inverse, seraient-ce les insuffisances ou les échecs de I’intégration
qui seraient a I’origine, chez certains, de pratiques de I’islam jugées
incompatibles avec les valeurs du pays hote ?

24) Institut de recherche sur le Maghreb contemporain.

25) Mme Régine Azria, chargée de recherche a I’Ecole des hautes études en sciences
sociales (EHESS) et chercheur au Centre d’études interdisciplinaires des faits
religieux.
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La suite des analyses citées peut constituer un élément de réponse :

« La spécificité du fait diasporique tient précisément a la fagon
dont les groupes et les individus concernés évaluent et intégrent, apres les
avoir recomposés, les éléments culturels hétérogénes dont ils disposent,
pour produire en fin de compte une entité originale qui n’est ni la reprise
fidéle du modéle importé, ni 1’acceptation aveugle des modeéles proposés
par les sociétés hotes. C’est ce travail de sélection, de recomposition, de
réélaboration qui permet aux groupes et aux individus de mettre en ceuvre
des dynamiques sociales novatrices et créatrices. Ce qui les autorise a
attendre des sociétés hotes un effort de compréhension et, surtout, de...
patience. »

- L’enjeu
Le HCI a su situer I’enjeu, avec la publication de son rapport déja
cit¢ sur « L’Islam dans la République ». Il explique qu’il a jugé
« nécessaire d’aborder de front le probléme aux multiples facettes, central
pour I’intégration harmonieuse dans la communauté francaise d’un trés
grand nombre de personnes étrangéres ou d’origine étrangeére proche ou
lointaine (...).

La présence, historiquement nouvelle, d’une forte population
musulmane installée durablement sur notre sol devrait nous conduire a
nous interroger. Littéralement, a revisiter trois concepts fondamentaux de
notre tradition frangaise et républicaine, non pour les récuser mais, au
contraire, pour en dégager les richesses pour notre pays : ce sont la laicité,
la citoyenneté et, finalement, 1’égalité. »

Concrétement :

« En définitive, la recommandation du Haut conseil est de ne céder
en ces matiéres ni a la complaisance ni a la méfiance : c’est ainsi que
certains principes, tels que le respect d’autrui dans sa personne et ses
convictions, 1’égalité des sexes, la liberté d’expression et de recherche,
sont intangibles (...).

«(...) Mais en méme temps, le simple respect de la régle de droit
peut rester une solution de facilité, voire de paresse si elle ne
s’accompagne pas, vis-a-vis des enfants et des familles concernées, d’une
démarche de compréhension, de dialogue et de persuasion en quoi se
résume la pédagogie.

«(...) Les questions que pose la réception de I’islam, religion
nouvelle et minoritaire sur le territoire frangais, sont autant d’occasions
de redéfinir la portée et de contribuer a 1’enrichissement du principe de
laicité. Mais I’insertion de I’islam dans la société francaise suppose
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également que les musulmans assument sans réserve les exigences qui
découlent du principe de laicité.

«Les conditions paraissent aujourd’hui réunies pour que se
développent entre la République et I’islam des relations apaisées qui
puissent se nourrir de I’héritage d’un passé enfin assumé et des fruits
d’une intégration en marche, dans le respect de 1’égalité et de la fraternité
républicaines. »

c) L’ambiguité desrelations des migrants avec les pays d’ origine

Comme !’indique le FMI en 1993, les fonds envoyés par les
travailleurs immigrés représentaient 53 % de la valeur des exportations
pour le Maroc, 16 % pour la Tunisie et 19 % pour la Turquie. En valeur,
ils exceédent souvent largement 1’aide au développement dont peuvent
bénéficier les pays considérés. Ces transferts ont une importance
analogue pour d’autres pays d’émigration, notamment de I’Afrique
subsaharienne. On peut comprendre le souhait des pays d’origine de
maintenir ces flux financiers en gardant un lien étroit avec leurs
émigrants. Ainsi s’explique leur hostilité fréquente aux regroupements
familiaux, puisqu’ils se font au détriment des transferts de fonds, ou a la
naturalisation de leurs ressortissants, puisqu’elle détourne du retour du
pays. Ces positions ne peuvent qu’encourager en France les incertitudes
sur les actions a conduire en direction des immigrants, ou, pire, constituer
un alibi a I’'immobilisme.

Le maintien d’un lien — sous la forme, par exemple, encore
pratiquée aujourd’hui d’un enseignement des langues d’origine (au moins
partiellement financé par le pays d’origine qui peut fournir lui-méme des
professeurs26) - peut sembler affaiblir les capacités d’intégration en
confortant un droit a la «spécificité » des immigrants, voire en
encourageant ce qu’on dénomme le « communautarisme ». A I’inverse, le
maintien de ce lien facilite 1’existence d’un courant économique entre les
immigrants et leur pays d’origine, qui se traduit, concrétement, par une
aide indirecte au développement. Il permet au pays d’accueil de sortir

26) Le HCI a été particulierement critique a I’égard de 1’enseignement des langues et
cultures d’origine (ELCO): « Assurés par des enseignants souvent marginalisés
(d’apres un rapport de I’inspection générale de 1’éducation nationale) qui délivrent un
enseignement de plus en plus inadapté (méthodes dépassées, enseignement en tant que
langue d’origine d’une langue qui est de moins en moins maternelle), ces cours
entrainent un risque non négligeable de marginalisation des enfants pour lesquels,
brisant I'unité de la classe, ils se substituent a d’autres enseignements dans 1’emploi
du temps. »
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partiellement de sa propre contradiction entre objectif de soutien au
développement du pays d’émigration et appel, forcément appauvrissant, a
I’immigration.

Il en résulte qu’on avait de bonnes raisons de ne pas poser le
principe de la nécessité d’une politique de 1I’immigration ni a fortiori de
définir ses modalités. Et nombre d’intervenants restaient cantonnés dans
la plus grande incertitude s’agissant des méthodes a promouvoir. Les
maires et les présidents d’organismes d’HLM pouvaient se poser en toute
sincérité la question : faut-il ou non s’opposer au mouvement spontané de
concentration dans les mémes immeubles HLM et les mémes cages
d’escalier des familles issues de I’immigration ?

B - La faiblesse des structures de pilotage

1 — L’organisation administrative

Deux raisons au moins justifieraient un pilotage fort :

-la trés grande complexité des problémes rencontrés, leurs
dimensions nationales ¢t internationales, administratives et
judiciaires, ainsi que le caractére a la fois massif et urgent des
questions a résoudre ;

- le nombre de ministéres et administrations concernés : pour la
préparation et la mise en ceuvre des décisions du comité
interministériel a 1’intégration du 10 avril 2003, pas moins de
quinze ministres, six ministres délégués, six secrétaires d’Etat et
une mission interministérielle sont cités, sans compter le Premier
ministre.

Pourtant, 1’organisation administrative n’est pas satisfaisante.

a) L’absence d’autorité politique unique

Il a été recensé entre 1974 et 1983 d’éphémeéres tentatives de
confier les problémes d’immigration a des secrétaires d’Etat27, dans des
configurations différentes, mais toujours avec un rattachement au
ministere des affaires sociales, et jamais au Premier ministre.

27) Un premier secrétariat d’Etat fut mis en place en 1938 : outre le fait qu’il s’occupa
surtout de préférence nationale, sa marge de manceuvre fut réduite.
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Au cours de la période récente, trois gouvernements entre le
27 mai 1974 et le 29 mars 1977, puis entre le 22 juin 1981 et le 22 mars
1983 ont compté dans leurs rangs un secrétaire d’Etat exclusivement
chargé des « travailleurs immigrés ». Deux autres, entre le 29 mars 1977
et le 13 mai 1981 compteront un secrétaire d’Etat chargé a la fois des
travailleurs manuels et des « travailleurs immigrés » ainsi que de la
politique d’immigration. Un gouvernement, du 22 mars 1983 au 17 juillet
1984, comptera un secrétaire d’Etat cumulant la charge de la famille, de
la population et des travailleurs immigrés. En fait, en dix ans
(1974-1984), il n’y aura eu qu’une interruption, au demeurant fort breve,
d’un mois seulement, avec le gouvernement en place du 21 mai au 22 juin
1981. L’expérience ne sera jamais reconduite.

En tout état de cause, la France n’a pas fait le choix d’une structure
unique pour gérer les questions liées a I’immigration (sélection et
contrble a I’entrée, accueil, intégration, suivi).

Cette absence a des raisons variées dont beaucoup sont recevables
mais, dans un domaine complexe et sensible, cette situation n’a pas été
étrangére a I’incapacité a définir une politique claire de I’immigration.
Elle a favoris¢ le cloisonnement des politiques ministérielles et
I’autonomisation des divers établissements et institutions chargés des
différents dossiers, sans que toujours les moyens de leur cohérence soient
réunis.

Seule une structure dotée d’une réelle autorité interministérielle,
par exemple placée auprés du Premier ministre et disposant d’une totale
délégation de sa part dans les matiéres concernées, aurait permis de se
rapprocher de 1’objectif. Il elit été en effet déraisonnable d’envisager que
les différents ministéres soient dépouillés d’attributions souvent
étroitement solidaires de leurs autres compétences et contraints
d’abandonner ceux de leurs objectifs qui, pour tout ou partie de leur
temps, devaient traiter de problémes liés & I’immigration. Cela nécessite
donc une fonction de coordination et d’arbitrage spécifique.

Or jamais, méme quand un département ministériel a été
théoriquement en charge des problémes de I’immigration, il n’a été¢ mis
en mesure de disposer de la compétence directe sur I’ensemble de leurs
aspects et de I’autorité, non moins nécessaire, sur les services chargés de
mettre en ceuvre les actions s’y rapportant.

Pour autant, le probléme de I'unicité d’impulsion n’a jamais regu
de réponse. En effet, les secrétaires d’Etat susmentionnés n’avaient
aucune vocation a assurer une coordination interministérielle en étant
placés auprés d’un ministre : le ministre du travail, puis le ministre de la
solidarité nationale, puis le ministre des affaires sociales et de la solidarité
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nationale. On peut en trouver I’origine dans le rattachement des questions
de population a ce ministére qui a longtemps porté le titre de « ministére
du travail, de ’emploi et de la population », et ce jusqu’en 1974. Dans
cette logique, de juin 1974 a mars 1977, le secrétaire d’Etat concerné voit
la DPM placée sous son autorité pour I’ensemble de ses attributions. Ce
sera une expérience bréve.

Le décret du 26 avril 1977 prévoit seulement que le secrétaire
d’Etat « dispose en tant que de besoin, des services de I’administration
centrale du ministére du travail », formule reprise le 13 avril 1978, méme
si le « en tant que de besoin » disparait. Une fois placé auprés du ministre
de la solidarité nationale, le secrétaire d’Etat peut disposer de ses
services, en tant que de besoin, et dans la limite des attributions qui Iui
sont confiées. Il en ira de méme ultérieurement pour le secrétariat d’Etat a
I’intégration.

b) Uneinterministérialitéinaboutie

L’absence d’autorité unique en charge de I’intégration est-elle une
cause parmi d’autres des insuffisances actuelles ou leur simple
conséquence obligée ? Quoi qu’il en soit, il demeure qu’a la différence
d’autres pays industrialisés, la responsabilité de la gestion des questions
relatives a I’immigration est répartic en France entre plusieurs
départements ministériels qui agissent moins en référence a une ligne
commune qu’en fonction de logiques et de contraintes qui leur sont
propres. En dépit d’efforts récurrents, la cohésion des actions des uns et
des autres s’en ressent a 1’évidence. Les difficultés de la coordination
ministérielle sont telles qu’on s’est longtemps résigné a renoncer a la
pratiquer de manicre systématique. Ainsi, il a été noté, lors du comité
interministériel a 1’intégration tenu en avril 2003, qu’il s’agissait de la
premiére réunion du genre depuis 1990.

Le comité interministériel a I’intégration, créé par décret du
6 décembre 1989 et chargé de définir, d’animer et de coordonner la
politique du gouvernement en matiére d’intégration des résidents
étrangers ou d’origine étrangeére pour vingt-cinq ministeres, a pourtant été
a ’origine d’un plan global du gouvernement en matiére d’immigration.
Les décisions d’une réunion de quelques-uns des ministres concernés le
9 juillet 1991, notifiées aux préfets le 16 juillet, visaient a une meilleure
cohésion sociale, a la réussite d’une politique d’intégration des étrangers
et a la stabilit¢ de la situation et du statut de ceux qui résident
régulierement en France. Mais les réunions bimestrielles prévues au
niveau du Premier ministre ou de son cabinet dans un comité de suivi ne
se sont manifestement pas tenues durablement.
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En fait, D’interministérialit¢ se sera limitée a répondre aux
nécessités en se cantonnant :

* @ une position commune vis-a-vis des procédures international es,
essentiellement européennes : la coordination par le SGCI :

Ce secrétariat général (SGCI), rattaché au Premier ministre, dont le
nom n’a toujours pas pris en compte I’évolution de la construction
européenne puisqu’il s’agit du secrétariat général du comité
interministériel pour les « questions de coopération économique
européenne », s’est organisé pour traiter de questions de I’immigration
dés la mise en application du Trait¢é de Maastricht et la création du
nouveau domaine justice et affaires intérieures (JAI), au début de 1994.
Un coordonnateur placé auprés du secrétaire général du SGCI a été
chargé en janvier 1994 des « affaires relevant du Titre VI du Traité de
I’UE et de I’article 100 C28 du Traité de Rome, ainsi que des affaires
relevant de la Convention de Schengen ».

Apres le Traité d’ Amsterdam (1997), le coordonnateur du SGCI a
perdu la fonction de négociation, confiée au conseiller JAI de Ia
représentation permanente sous [’autorité de 1’ambassadeur et n’a
conservé que la fonction traditionnelle de préparation de la position
francaise. A ce titre, il est devenu secrétaire général adjoint au SGCIL.

Pour autant, le SGCI n’a pas vocation a étre le lieu de définition
d’une politique migratoire et ne le revendique pas, méme si c’est sans
doute lui qui regroupe le plus facilement tous les acteurs de 1’Etat.

* ala préparation de projets de loi, essentiellement sur I'entrée et le
sgour :

Si la part du ministére de I’intérieur est la principale29, plusieurs
ministéres interviennent sur les migrations, et au premier chef, le
ministeére des affaires sociales, qu’il s’agisse de ’immigration de travail,
du regroupement familial, de I’aide au retour et au co-développement ou
de I’assistance sanitaire et sociale (pour les personnes a éloigner).

De méme, en matic¢re d’asile, outre la responsabilité conjointe du
ministére des affaires étrangeéres, la DPM a la charge de la protection
sociale des demandeurs d’asile (accueil, hébergement, allocation
d’insertion, examen de santé). Dés lors, nombreux sont les ministéres a

28) Voir annexe 1.
29 Le ministre de 1’intérieur si¢ge au conseil européen justice et affaires intéricures
(JAI) pour les sujets concernant I’immigration.
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participer aux discussions préparatoires aux textes successifs sur ’entrée
et le s¢jour, du fait de leurs implications sur les dispositifs dont ils ont la
responsabilité.

* au suivi de probleémes considérés comme permanents qui ont appelé
la mise en place d' outils spécifiques de coordination :

Trois illustrations peuvent en étre présentées :

- la lutte contre le travail irrégulier, notamment de la main-d’ccuvre
étrangere, désormais contre le travail illégal, avec la création
d’une délégation interministérielle (DILTI) qui a pris la suite de
la mission de liaison interministérielle de lutte contre le travail
clandestin, 1’emploi non déclaré et les trafics de main d’ceuvre
(MILUTMO), créée en 198930 ;

- le logement : la commission interministérielle pour le logement
des populations immigrées (CILPI), instituée en 1998 pour
remplacer la commission nationale pour le logement des
immigrés mise en place en 1976 ;

-l’aide au retour, avec une structure temporaire, la mission
interministérielle au codéveloppement et aux migrations
internationales (MICOMI) qui a rapidement disparu.

* a une réponse a des problémes ponctuels qui, en raison de leur
acuité, ont nécessité une coordination interministérielle:

Deux exemples peuvent étre cités : I’immigration illégale par voie
maritime, au cours des années 2001 et 2002 et I’afflux de mineurs
notamment roumains.

Ces deux exemples illustrent le caractére subi plus que préalable
des quelques décisions d’ordre politique qui peuvent étre prises en la
maticre. Il s’agit de faire face, en urgence, a une situation dont la
dégradation n’a pas été anticipée. C’est une constante, la politique globale
telle qu’elle peut étre constatée n’ayant guére été définie.

Plus globalement, le Secrétaire général du gouvernement a fourni a
la Cour une liste de 86 réunions interministérielles traitant, sur les dix
derniéres années, directement ou indirectement, des questions de

30) La MILUTMO se substituait, avec des attributions élargies, a la mission
interministérielle instituée en 1974 pour « animer et coordonner les actions mises en
ceuvre par les pouvoirs publics pour lutter contre I’introduction, 1’emploi et
I’hébergement irrégulier de la main d’ceuvre étrangére ».
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I’immigration. Cependant, bon nombre de ces réunions portent sur
I’examen des projets de textes relatifs a ’entrée et au séjour. En outre,
plusieurs réunions sont parfois nécessaires sur le méme sujet.

* & une approche commune de travaux d’ inspection transversaux :

Le besoin, au moins, d’une analyse commune est manifestement
ressenti comme en témoignent plusieurs grandes enquétes confiées aux
inspections générales ministérielles :

-en 1997, une mission d’étude sur [’organisation et le
fonctionnement des services de I’Etat et des organismes chargés
des étrangers a regroupé I’'lGA, 'lGAS, I’inspection générale des
services judiciaires et [I’inspection générale des affaires
étrangeres ; elle a analysé les visas, ’entrée et le séjour, la sortie
du territoire, 1’accueil et I’intégration, enfin I’acquisition et la
preuve de la nationalité frangaise ;

- en 1998, ’'IGA et I’inspection générale des services judiciaires
ont examiné les peines d’interdiction du territoire frangais ;

- en 2002, trois rapports sur ’asile ont été réalisés par I'IGA,
I’'IGAS, I’inspection générale des affaires étrangéres et I’'IGF :
I’asile en Europe, 1’asile territorial et la gestion des demandes
d’asile en préfecture, une synthése sur le droit d’asile.

Le besoin de définir une politique commune commence a é&tre
reconnu et admis.

Ministeres, établissements publics et associations partenaires ont,
en effet, souvent constitué¢ de véritables « pré-carrés » légitimés a leurs
propres yeux par des approches fondamentalement contradictoires, et
convergé du moins dans une commune réticence a I’approche
interministérielle ou & un exercice simplement normal des tutelles.

Les expériences tentées en dehors du comité interministériel a
I’intégration n’ont guére été plus concluantes quand elles se rapportaient
a des dossiers particuliers. La Commission interministérielle pour le
logement des populations immigrées (CILPI) apparait ainsi moins comme
une structure interministérielle que comme un partenaire parmi d’autres
de la concertation interministérielle sur le logement des populations
issues de I’immigration et chargée, plus particuliérement dans ce cadre,
d’exprimer les préoccupations liées a leur situation. (cf. infra)

Toujours dans le domaine du logement, I’absence d’approche
interministérielle en est méme arrivée a se doubler du refus ou de
I’absence d’arbitrage en cas de conflit. Le rapport de 1994 du président de
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la commission nationale pour le logement des immigrés (CNLI) met ainsi
en évidence la paralysie qui a résulté de I’impossibilité, apres juillet 1990,
d’établir la circulaire annuelle destinée aux préfets et en impute la
principale responsabilité a 1’incapacité des ministeres chargés des affaires
sociales et du logement de s’entendre sur une politique : « Sans doute des
projets ont-ils été élaborés, notamment en 1992, mais ’accord n’a pu
s’établir entre les ministeres des affaires sociales et du logement sans que,
pour autant, les points de désaccord soient portés a 1’arbitrage, 1’une et
I’autre administration semblant se satisfaire d’une forme de détérioration
de la situation, sans grande considération, ce faisant, pour le sort des
immigrés. L’ immobilisme dont les niveaux de responsabilité se sont
satisfaits traduit une conception d’autant moins saine de la gestion du
service public qu’il a pu laisser penser qu’il reflétait parfois des enjeux de
pouvoir. »

La faiblesse du pilotage interministériel a des effets d’autant plus
négatifs qu’en matiére d’intégration, I’Etat est le plus souvent amené a
déléguer plutdt qu’a agir directement. Comme 1’a observé, en 1997, la
mission d’études sur 1’organisation et le fonctionnement des services de
I’Etat et des organismes chargés des étrangers, 1’Etat « s’appuie donc sur
un réseau d’organismes publics et privés, dont les plus importants sont
placés sous sa tutelle. Cette tutelle est trop souvent centrée sur le suivi
administratif et financier sans que la puissance publique ait, au préalable,
suffisamment précisé ses orientations politiques. Il est donc indispensable
de mieux articuler la fonction d’orientation stratégique et la fonction de
contrdle dans I’exercice de la tutelle de I’Etat sur les grands opérateurs
nationaux. » La Cour en avait décelé les inconvénients et regretté
I’insuffisance du contréle de I’Etat sur I’OMI, la SONACOTRA, Ile
FASILD et I’ADRI, qu’il s’agit du manque d’assiduité de ses
administrateurs ou d’une absence de coordination des administrateurs
concernés.

Dans ce contexte préoccupant, une impulsion est du moins venue
du Conseil économique et social qui a récemment adopté un rapport sur
« les défis de ’'immigration future » (novembre 2003), mais qui était déja
intervenu sur « l’esclavage contemporain et ses réseaux » (2003),
« I’insertion des jeunes d’origine étrangére » (2002), « la contribution de
la France aux programmes des pays en voie de développement » (2001) et
« la vie professionnelle des travailleurs étrangers » (1993), et du Conseil
d’Etat qui a mis en place une mission d’études de la législation de
I’immigration et de la nationalité (1997).
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c) Lerdledesinstances a caractére spécialise

* Le Haut consell al’intégration (HCI)

Créé en 1989 et mis en place en 1990 pour assurer une mission de
coordination, d’harmonisation et de production de statistiques sur
I’immigration et ’intégration, le HCI a été enti¢rement renouvelé par le
décret du 23 octobre 2002.

Placé auprés du Premier ministre, il est composé de vingt membres
(neuf a I’origine) nommés par décret du Président de la République sur la
proposition du Premier ministre, pour trois ans (renouvelables une fois),
et a pour mission de donner son avis et de faire toute proposition utile sur
« I’ensemble des questions relatives a I’intégration des résidents étrangers
ou d’origine étranggére ».31

Les problémes traitant de «1’intégration» visent autant les
personnes en difficulté et plus particuliérement les personnes issues de
I’immigration que les primo-immigrants, comme en témoignent les deux
avis rendus en 2003 sur saisine du Premier ministre, le premier portant
sur les droits civils des femmes issues de I’immigration et le second sur la
promotion sociale des jeunes issus des quartiers en difficulté.

Les moyens du HCI sont modestes et, comme souvent dans des
organismes de ce type, reposent sur un rassemblement de moyens
disparates. Les crédits budgétaires sont apportés par le ministére de la
cohésion sociale32. Les membres sont nommés a titre bénévole. Une
insuffisance manifeste existe pour les frais de mission, I’un des membres
résidant a titre d’exemple en Guadeloupe et un autre & Marseille.

Une consolidation des moyens du HCI parait nécessaire.

Depuis sa réforme, le HCI a une activité soutenue : réunions
mensuelles (dont deux en province en 2003), auditions et rencontres, avis
demandés par le Premier ministre et publication d’un rapport annuel.

Le HCI est a I’origine d’un enrichissement de la réflexion sur la
question de I’immigration et de I’intégration. I est actucllement la
principale institution qui traite de la question de l'immigration et de
l'intégration. En matiére de statistiques, il joue un role majeur dans le
rapprochement des outils et des concepts entre des administrations aux
approches parfois divergentes. Son travail a abouti a la création récente

31) Le HCI est aujourd’hui présidé par Mme Blandine Kriegel qui avait été précédée
dans ces fonctions par M. Marceau Long, Mme Simone Veil et M. Roger Fauroux.
32) Des moyens ponctuels sont apportés aussi par I’'OMI et le FASILD.
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de I'observatoire des statistiques de 1'immigration et de l'intégration, qui a
nécessite, il est vrai, un engagement important du HCI.

* Le Conseail national pour I’intégration des populations immigrées

Le Conseil national pour I’intégration des populations immigrées
avait été créé par décret du 5 mars 1993 ; il se substituait a un Conseil
national des populations immigrées lui-méme créé par décret du 17 juillet
1984. Placé auprés du ministre chargé des affaires sociales et de
I’intégration, il avait vocation a étre consulté par celui-ci sur les questions
posées par I’accueil et ’intégration des populations immigrées, relatives
notamment aux conditions de vie, a I’habitat, au travail, a I’emploi, a
I’éducation, a la formation et aux actions sociales et culturelles ; il
pouvait formuler des propositions sur ces questions.

Présidé par le ministre ou son représentant, renouvelable tous les
trois ans, il était composé de :

- quatorze personnes issues de I’immigration et appartenant au
monde associatif ;

- quatorze représentants des organisations syndicales ;

- sept personnes particulierement engagées dans 1’action locale
pour I’intégration ;

- sept personnes qualifiées ;

- douze représentants des ministéres concernés et du délégué a
I’intégration ;
- des présidents des conseils d’administration du FAS et de I’OMI,

de 1I’Union nationale des associations familiales, du SSAE et de
la SONACOTRA.

Un décret du 19 mars 1996 qui apportait une modification
technique33 au décret de création paraissait, de facto, entériner I’existence
du conseil. Le rapport sur la lutte contre les discriminations établi par
M. Jean-Michel Belorgey en mars 1999 souligne pourtant que « ce
Conseil dont, en dépit de débats passablement ritualisés, les prises de
position ne manquaient pas d’intérét a pratiquement cessé de fonctionner
depuis 1996 ». 11 est effectivement établi qu’il n’a jamais été renouvelé et
ne s’est plus réuni depuis cette date.

33) En remplagant les mots « secrétaire général a l’intégration» par les mots
« délégué a I’intégration ».
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* La Commission nationale consultative des droits de I’ homme
(CNCDH)

Les questions relatives a 1’accueil et a I’intégration entrent aussi
dans le champ de cette commission consultative indépendante.

Instituée par décret du 30 janvier 1984 modifié34, relancée par la
loi du 13 juillet 1990 tendant a réprimer tout acte raciste, antisémite ou
xénophobe, associée expressément aux initiatives gouvernementales
comme le prévoit une circulaire du Premier ministre du 22 mai 1999 et
confortée par la mise en place d’un dispositif interministériel de suivi de
ses avis, objet d’une seconde circulaire du Premier ministre du 21 mars
2001, la CNCDH qui est rattachée au Premier ministre intervient sur tous
les sujets touchant les droits de I’homme dans leur globalité, la situation
dans certains pays étrangers, le droit humanitaire, le droit des enfants, les
droits des malades et des personnes handicapées, les droits économiques
et sociaux, la justice et la sécurité, la nationalité, I’immigration et 1’asile,
le racisme et les discriminations.

Depuis 2001, elle a formulé douze avis sur les sujets touchant
I’immigration :

- lasile en France : juillet 2001,
- l’asile territorial : septembre 2001,

- les travaux de 1’Union européenne sur I’asile et du Conseil
européen de Laeken : novembre 2001,

-la déclaration européenne de Lacken relative a la politique
commune d’asile et d’intégration : janvier 2002,

- la directive relative aux normes minimales pour 1’accueil des
demandeurs d’asile dans les Etats membres : juillet 2002,

- la proposition de décision-cadre concernant la lutte contre le
racisme et la xénophobie présentée par la Commission
européenne : juillet 2002,

- le projet de loi sur la sécurité intérieure : novembre 2002,
- le projet de loi modifiant la loi sur 1’asile : avril 2003,

- le projet de loi modifiant la loi sur I’asile (avis complémentaire) :
mai 2003,

34) Le décret abrogeait un arrété du 17 mars 1947 qui avait créé la commission
consultative pour la codification du droit international et la définition des droits et
devoirs des Etats et des droits de I’homme (qui fut présidée par René Cassin).
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- le projet de loi relatif a la maitrise de I’'immigration et au séjour
des étrangers en France : mai 2003,

- le projet de décret sur ’OFPRA35 et la CRR36 : janvier 2004,

- I’élaboration du droit communautaire concernant le droit d’asile :
janvier 2004,

Elle s’est également prononcée par avis :

-en mai 1996, sur un rapport parlementaire relatif a
« ’immigration clandestine et au séjour irrégulier d’étrangers en
France » ;

- en février 1997, en réponse a une saisine du ministre délégué a
I’intégration et a la ville, sur le rapport « pour une relance de
I’intégration ». Dans ce dernier avis, la CNCDH s’est prononcée
sur de nombreuses propositions concernant 1’accueil
systématique des familles arrivant en France par regroupement
familial, D’apprentissage et la maitrise du frangais, Ie
développement du parrainage, 1’accompagnement scolaire, les
foyers de travailleurs migrants, la médiation, la lutte contre les
discriminations, la visibilité des résultats de 1’intégration dans les
grands médias, les aides aux radios associatives, ’accés aux
concours de la fonction publique, la réduction des délais de
naturalisation...

Cette énumération n’est pas sans rappeler les 55 mesures du comité
interministériel d’avril 2003.

De méme, on peut considérer que des organismes (INED,
Observatoire de la pauvreté et de I’exclusion) ou des instances (Conseil
économique et social37, Conseil d’analyse économique38, Commissariat
général du Plan39) dont la réflexion peut croiser la question de
I’immigration tiennent une place parfois importante par les éclairages
qu’ils peuvent donner, sinon dans la définition d’une politique de
I’immigration, du moins dans la perception que 1’on peut en avoir.

35) Office frangais de protection des réfugiés et apatrides.

36) Commission des recours des réfugiés.

37) « Les défis de I'immigration future » ; avis présenté par Michel Gevrey, novembre
2003.

38) « Ségrégation urbaine et intégration sociale » ; Jean-Paul Fitoussi, Eloi Laurent et
Joél Maurice. La Documentation frangaise, 2004.

39) « Immigration, marché du travail, intégration » ; rapport du séminaire présidé par
M. Frangois Héran, La Documentation frangaise, 2002.
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2 — Lerole de la direction de la population et des migrations

La DPM n’a pu, a elle seule, compenser les insuffisances
constatées.

a) L’organisation et les moyens de la DPM

Créée en 1966 lors de la mise en place du ministére des affaires
sociales40, la direction de la population et des migrations est chargée
d’élaborer et de suivre la politique démographique et celles qui
concernent I’immigration, I’intégration des populations d’origine
étrangére et la lutte contre les discriminations. A ce titre, il lui revient,
aux termes du décret du 21 juillet 2000, d’¢élaborer et d’appliquer la
législation sur les autorisations de travail et le regroupement familial, de
préparer et d'animer la politique d'accueil des immigrants et de traiter les
demandes d’acquisition de la nationalité¢ frangaise. Elle assure la tutelle
de ’OMI et du FASILD ainsi que la co-tutelle de I'INED. La structure de
la direction correspond aux trois volets de ses activités avec une sous-
direction de la démographie et des mouvements de population, une sous-
direction de 1’accueil et de I’intégration et une sous-direction des
naturalisations. Ce dernier service est délocalisé a Réz¢, prés de Nantes,
et avec 165 agents sur un effectif total de 240 personnes représente 69 %
des emplois de la DPM. Il est notamment chargé du traitement des
demandes de naturalisation, de réintégration dans la nationalité et de perte
de celle-ci.

L’administration centrale stricto sensu compte 75 agents, dont
60 % relévent de la catégorie A, ce qui lui donne les caractéristiques
d’une administration de mission; elle est organisée de fagon
essentiellement thématique. Ainsi peut-on relever que la sous-direction de
la démographie, des mouvements de population et des questions
internationales rassemble des attributions par défaut, sans mission qui lui
soit propre.

Aucune structure n’est chargée spécifiquement de la tutelle des
établissements publics (OMI, FASILD, INED) et des GIP (ADRI, EPRA,

GELD)4!. La tutelle de I’OMI reléve du bureau chargé des autorisations
de travail a la sous-direction de la démographie et des mouvements de

40) L’ancienne direction générale de la population et de 1’action sociale a été alors
scindée en deux nouvelles directions.

41) Agence pour le développement des relations interculturelles (voir ci-apres : 4) ;
Echanges et productions radiophoniques, Groupe d’études et de lutte contre les
discriminations (voir infra).
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population, alors que les missions de cet établissement public ont été
largement recentrées sur I’accueil qui reléve plutot de la sous-direction de
I’accueil et de D’intégration. Dans cette sous-direction, la tutelle du
FASILD est partagée entre deux bureaux adoptant ainsi 1’organisation
sectorielle du FASILD, et renvoyant la coordination a 1’adjoint au sous-
directeur. Enfin, aucune structure ne prend réellement en charge 1’action
territoriale alors méme que la coordination de I’action des services de
I’Etat et des établissements publics sur le terrain mérite une attention
particulicre.

Dans un systéme éclaté ou la DPM se trouve dans la situation de
recourir & de nombreux organismes extérieurs plus ou moins spécialisés
pour mettre en ceuvre une politique a 1’égard des populations de
I’immigration, il manque des outils de coordination et de pilotage
stratégique comme des contrats d’objectifs fixant les grandes orientations
et les moyens aux établissements publics et aux GIP. Un tel phénoméne
n’est sans doute pas étranger aux difficultés rencontrées dans la mise en
ceuvre des plans départementaux d’accueil (PDA) et des programmes
régionaux d’insertion des populations immigrées (PRIPI).

La DPM garde sa place particuliére dans les structures évolutives
de ce ministére. Pour autant, ses préoccupations n’apparaissent pas
toujours nettement prises en compte. Dans les stratégies ministérielles de
réforme élaborées en application de la circulaire du Premier ministre du
25 juin 2003, P'immigration n’apparait que marginalement dans celle
relevant de I’administration sanitaire et sociale avec la réforme de ’asile
et ’affirmation de la volonté de faire de I’insertion professionnelle un
pilier de I’intégration des personnes immigrées ; dans la partie relative a
I’administration du travail, les ressortissants étrangers en situation
réguliére sont seulement cités parmi les exclus dans la dynamique du
travail et de la création d’emplois.

Il revient a la DPM de traiter au plan social les conséquences de
décisions prises ailleurs (s’agissant, par exemple, des demandeurs
d’asile), mais sur lesquelles elle a cependant un pouvoir d’influence — ce
qui lui pose un probléme de positionnement au sein méme du ministére
par rapport a la DGAS42, a la DGEFP43, mais aussi par rapport a la
délégation interministérielle a la ville (DIV) dont la compétence, définie
en termes territoriaux, comprend pour une bonne part le public de la
DPM.

Les crédits dont la gestion incombe a la DPM ont représenté pres
de 453 M€ en 2003 dont 39 % (173,4 ME€) sont destinés a financer le

42) Direction générale de 1’action sociale.
43) Délégation générale a I’emploi et a la formation professionnelle.
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FASILD. Une part treés importante (60 %) et croissante de ces crédits est
consacrée a la prise en charge des colits d’hébergement des réfugiés et
demandeurs d’asile. Pour le solde, la DPM subventionne des associations
qui présentent souvent la caractéristique d’étre financées en quasi-totalité
sur des fonds publics, mais d’étre également subventionnées par le
FASILD, lui-méme financé par la DPM.

b) LaDPM et les dispositifs d’ accueil et d'intégration

La réactivation du comité interministériel a I’intégration a conduit
I’Etat a batir un programme d’actions dont on ne peut affirmer qu’il
constitue un tournant dans la politique d’intégration, mais qui s’inscrit
plutdt dans le prolongement de ce qui existait déja auparavant ; a ce titre
les 17 mesures adoptées en conseil des ministres le 26 mars 1997 peuvent
&tre rapprochées des 55 mesures retenues par le comité interministériel a
I’intégration du 10 avril 2003.

Entre ces deux dates, une communication en conseil des ministres
du 21 octobre 1998 de la ministre de 1’emploi et de la solidarité a exposé
le contenu de la politique d’intégration : mieux accueillir en France, lutter
contre les discriminations et faciliter la politique des naturalisations. Le
bénéfice de 1’accueil personnalisé est étendu aux familles de réfugiés
ainsi qu’aux conjoints de Frangais et non plus aux seules familles arrivant
dans le cadre du regroupement familial. Le constat est dressé que cet
accueil repose sur I’Etat (avec les programmes départementaux d’accueil
pour coordonner 1’action des différents partenaires publics et associatifs),
I’OMI et le FAS, les travailleurs sociaux intervenant pour orienter les
primo-arrivants qui, le cas échéant pourront bénéficier d’un crédit
d’apprentissage du frangais. Il est prévu qu’a terme un lieu unique
d’accueil dit « plate-forme d’accueil » soit créé avec des locaux adaptés
dans lesquels interviendront de fagcon coordonnée les personnels formés a
ce role. Deux plates-formes pilotes sont prévues dans le Rhone et en
Seine-Saint-Denis. Enfin, décision a été prise d’étendre les PDA a tous
les départements.

L’examen de quelques dispositifs gérés par la DPM montre
cependant qu’elle peine a les animer et a en assurer le suivi alors qu’elle
dépend de partenaires pour les mettre en ceuvre. Ainsi en est-il du
dispositif des PDA qui remonte a une circulaire du 12 mars 1993 mais qui
a di étre relancé par une circulaire du 1% juin 1999 : chaque département
devait étre doté d’un PDA avant la fin de I’année 1999 définissant les
modalités de prise en charge des nouveaux arrivants, en précisant le role
de chacun des acteurs du dispositif, en évaluant les besoins, en recensant
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les moyens existants, en programmant les actions complémentaires
nécessaires, en organisant le suivi de sa mise en ceuvre.

D’un bilan effectué en juin 2000 par la DPM, il ressort que 33
PDA ¢étaient alors réalisés, que 38 étaient en cours et que 22 départements
n’en disposaient pas. Fin janvier 2004, 15 départements ne disposaient
toujours pas de programme. La relance de ce dispositif d’accueil a fait
I’objet d’une évaluation qui a porté sur les plates-formes pilotes. Il en
ressort que leurs responsables hésitent a formuler ouvertement les termes
du «contrat » entre le pays d’accueil et les immigrants, alors que le
dispositif substitue une approche globale a une approche uniquement
sociale. Le pilotage est considéré comme déficient tant au plan national
qu’au plan local du fait de tensions entre les services sociaux spécialisés
et ’OMI. Enfin, il est déja relevé que 20 % seulement des primo-arrivants
se présentent en formation aprés le bilan linguistique et que se pose la
question de « I’aprés plate-forme » et du suivi des primo-arrivants en
raison du manque d’articulation entre plate-forme et PDA.

Le dispositif des programmes régionaux d’insertion des
populations immigrées (PRIPI) a été créé par un décret du 14 février 1990
qui confie aux préfets de région le soin d’établir chaque année un
programme devant s’inscrire dans des orientations pluriannuelles et
regroupant les actions prioritaires menées localement ou régionalement
en vue de permettre la meilleure intégration des populations étrangeres ou
d’origine étrangere, et dressant le bilan des programmes précédents. Ce
dispositif n’a guere prospéré dans la mesure ou seules quelques régions
disposent d’un document écrit et opérationnel : Ile-de-France, Rhone-
Alpes et Limousin. Les difficultés a implanter ces PRIPI tiennent
essentiellement a leur caractére interministériel, démotivant en I’absence
d’animation et d’impulsion forte de I’administration centrale vers les
préfets et les services déconcentrés44.

Dans le domaine de 1’éducation, une convention cadre sur la
scolarisation a été signée le 7 mars 2001 par la DPM avec la direction de
I’enseignement scolaire et le FASILD pour rappeler les missions
respectives des trois signataires et préciser les différents domaines de leur
collaboration dans la mise en place d’actions qui facilitent 1’accueil et la
scolarisation des jeunes nouvellement arrivés sur le territoire national.
Cette convention devait se décliner localement. La DPM ne semble pas
avoir été associée au comité de suivi national, mais a estimé qu’un tiers
des départements avait mis en place un dispositif d’accueil.

44) En réponse a la Cour, la DPM indique avoir relancé les procédures des PDA et
des PRIPI.
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En revanche, la DPM a rempli le role qui lui avait été confié de
pilotage de la préparation du comité interministériel a 1’intégration en tant
que secrétaire général du comité a travers des réunions thématiques. Dans
le suivi des décisions, cependant, la DPM parait rencontrer des difficultés
pour obtenir les informations de certains ministéres (sport, éducation
nationale) responsables de la mise en ceuvre de mesures parfois définies
de maniére trop abstraite.

3 — Les contradictions des différents partenaires

Les intervenants dans la politique de I’immigration sont multiples
et leurs structures diverses : administrations d’Etat, organes de réflexion,
établissements publics, associations...

Le rapport du HCI pour 2001 comporte des passages séveres sur le
paysage institutionnel : « En effet, celui-ci est touffu. Les structures
chargées d’intervenir dans le domaine proliférent, s’ajoutant les unes aux
autres : FASILD, OMI, GELD ou encore DPM au ministére des affaires
sociales, Conseil national pour I’intégration des populations immigrées
(...). Le morcellement des acteurs de la politique d’intégration n’est pas
sans conséquences : chevauchement des compétences, financements
croisés, doublons sinon rivalités institutionnelles, se conjuguent et
débouchent sur I’absence de lisibilité et d’efficacité des politiques
conduites. ..

Les différentes structures qui interviennent aujourd’hui dans le
domaine ont chacune leur histoire propre, leur 1égitimité institutionnelle
et leur savoir-faire, mais les justifications qui ont présidé a leur création
ont désormais disparu et doivent pouvoir céder. »

a) Lesministéres concernés

Le nombre des ministéres concernés par la politique de
I’immigration est, par définition, considérable. Quatre d’entre eux ont un
réle particuliérement important : affaires sociales, intérieur, affaires
étrangéres et éducation nationale. Le ministére chargé de 1’éducation
nationale, s’il s’efforce d’assumer les responsabilités qui découlent pour
lui de I’existence d’un nombre élevé d’éléves issus de I’immigration, le
fait souvent de maniére autonome, a la faveur, notamment, de la position
particuliére des structures académiques dans le paysage administratif. Il
se refuse par ailleurs a faire une distinction entre étrangers sur le critére
de la régularité du séjour.
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Les ministéres des affaires sociales, de I’intérieur, des affaires
étrangeres, pourtant appelés plus souvent a collaborer, assument eux aussi
leurs missions en fonction de leurs propres objectifs, sans réelle
coordination et parfois méme avec des chevauchements voire des
contradictions.

L’intervention du ministére chargé des affaires sociales qui a plus
particulicrement la responsabilit¢ de 1’accueil, I’intégration ou la
réintégration des étrangers, n’est pas limitée a la seule DPM. Qu’il
s’agisse de dispositifs spécifiques ou de droit commun, la DGAS (pour la
CMU et ’AME#45) et la DGEFP interviennent largement, y compris
financiérement. Par ailleurs, au plan des statistiques, la DARES46 pour
I’emploi et la DREES47 pour la cohésion sociale, sont également
concernées. Mais le SDFE48 et plusieurs délégations interministérielles
sont ¢galement impliqués.

La question centrale est de savoir si le ministére a réellement la
responsabilité de I’intégration, alors que d’autres ministéres sont
également treés présents : I’intérieur pour ’entrée et le sé¢jour mais aussi
pour bien des éléments de la citoyenneté (€lections, naturalisations pour
partie, sécurité), les affaires étrangéres pour les visas et 1’asile, la justice
pour la nationalité, une partie des naturalisations et la délinquance, sans
compter les ministéres techniques.

* Le probléme particulier de I’ outre-mer

Dans les problématiques liées & I’immigration, 1’outre-mer, il est
vrai non inclus dans I’espace Schengen, est toujours cité a part, quand il
Pest.

Pourtant les collectivités d’outre-mer sont parfois plus encore que
I’hexagone confrontées aux problémes de I’immigration. Ainsi en
Guyane, pres de 30 % de la population est-elle de nationalité étrangére.

Mais c’est surtout en termes d’afflux de clandestins que se pose
souvent le probléme de I’immigration outre-mer. En décembre 2003,
I’INSEE estimait a 55 000, la plupart Comoriens, les étrangers vivant a
Mayotte pour un nombre de titres de séjours réguliers d’environ 10 000.
Un ordre de grandeur comparable était cité par le député de Mayotte (soit
50 000 clandestins pour une population de 160 000) dans une question
orale posée au ministre de I’intérieur le 7 novembre 2003. Autre exemple,

45) Couverture maladie universelle et aide médicale d’Etat.

46) Direction de I’animation, de la recherche, des études et des statistiques.
47) Direction de la recherche, des études, de I’évaluation et de la statistique.
48) Service des droits des femmes et de 1’égalité.
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la Guyane, pour laquelle la ministre de I’outre-mer déclarait, en avril
2004, que « son principal probléme, c’est I’immigration clandestine » aux
causes multiples, la longueur de ses frontiéres et leur porosité,
Porpaillage clandestin ou encore la volonté de femmes originaires du
Surinam de venir accoucher a Saint-Laurent-du-Maroni pour « pouvoir
émarger a tous les dispositifs sociaux, et cela grace a un trafic de fausses
reconnaissances en paternité ».

Sur fond de forte émergence de la question des flux migratoires
outre-mer, c’est donc pour 1’essentiel en termes de répression accrue de
I’immigration irréguliere que semblent se déployer les dispositifs publics
existants. Ainsi dans le projet de loi de finances pour 2004 ont été prévus
des crédits nécessaires pour « un plan de renforcement des moyens de
lutte contre I’immigration clandestine a Mayotte » (titularisation de 150
policiers, renforcement des services de la police aux frontieres (PAF),
mise en place de deux vedettes pour la surveillance du littoral et d’un
radar). Plus globalement, la ministre de I’outre-mer vient d’annoncer son
souhait de mettre en place «un dispositif législatif dissuasif contre
I’immigration clandestine » applicable a la Guyane, a Mayotte ainsi qu’a
la future collectivité territoriale de Saint-Martin, actuellement commune
de la Guadeloupe.

* Leministeredel’intérieur, dela sécurité intérieure et des libertés
locales

Avec notamment la direction des libertés publiques et des affaires
juridiques (DLPAJ) (sous-direction des étrangers et de la circulation
transfrontaliére) et la direction générale de la police nationale (DGPN)
(direction centrale de la police aux frontiéres -DCPAF), s’appuyant sur le
réseau des préfectures, et également sur I’ensemble des services de
police, ce département ministériel a la responsabilité de la maitrise des
flux migratoires et de la Iutte contre I’immigration irréguliére, ainsi que
de la mise en ceuvre locale de la politique du séjour régulier en France.

Toutefois, compte tenu de la diversité des intervenants, seuls le
ministre et son directeur de cabinet ont une vue d’ensemble du sujet, la
création récente d’un secrétaire général du ministére ne conduisant pas a
une organisation du type de celle du ministére des affaires étrangeres.

Les positions européennes de la France sont préparées par la
DLPAJ qui, avec I’appui de la DGPN, est présentée par le ministére
comme « batissant la future politique européenne » et qui représente le
ministére aux réunions du SGCI. A ce titre, elle a & se positionner sur
deux axes, asile et migration d’une part, coopération policiére et
judiciaire, notamment pénale d’autre part. Mais la politique bilatérale,
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traditionnelle au ministére de 1’intérieur, est toujours d’actualité, comme
en témoignent les coopérations techniques. Il s’agit par exemple des
centres de coopération policiére — police et gendarmerie — et douaniére
(CCPD) sur les frontieres, qui peuvent préfigurer les polices européennes
aux frontiéres49, ou de I’installation sur le territoire national d’un service
d’immigration étranger. Le ministre est intervenu également sur des
questions d’aide au retour.

Pour harmoniser les positions du ministére et assurer 1’interface,
notamment vis-a-vis du SGCI et du ministére des affaires étrangeres, le
ministére de I’intérieur a créé au début de 1999 une délégation aux
affaires internationales (DAI) « directement rattachée au ministre », mais
dont le poids ne parait pas avoir été suffisant, soit au regard de
I’engagement du ministre, soit face a d’importantes directions. En tout
état de cause, le poste est sans titulaire depuis le 1 novembre 2002.

Le ministere utilise également le réseau du service de coopération
technique international de la police (SCTIP), de plus en plus présent dans
les ambassades avec les attachés de sécurité.

Au plan interne, deux directions majeures ont des attributions
relativement bien définies : DLPAJ et DCPAF.

La DLPAJ, avec sa sous-direction Etrangers et circulation
transfrontiéres, a traditionnellement la charge de la doctrine. Elle dispose
également, compte tenu de la montée en puissance du secteur justice et
affaires intérieures (JAI), d’un chargé de mission pour les affaires
européennes. Par ailleurs, au plan opérationnel, la DCPAF est
I’instrument majeur, avec un outil spécifique, 1’Office central pour la
répression de I’immigration irréguliére et de ’emploi d’étrangers sans
titre (OCRIEST). Elle anime et coordonne 1’action de tous les services de
police en matiére de lutte contre I’immigration irréguliére. La gestion des
flux et des sorties, notamment dans les grands aéroports (Paris et Lyon),
reste sa préoccupation majeure, dans un contexte modifié par les
questions de sécurité aérienne liées au terrorisme. Les difficultés de
gestion des non admis et donc des zones d’attente mobilisent également
son attention ainsi que les reconduites a la frontiére.

Dans cette fonction régalienne, le ministére, soumis au contréle du
juge, subit également la pression d’un certain nombre d’associations tres
actives et trés présentes, plus encore que dans les domaines de la sécurité
publique. Une convention a été conclue en mars 2004 avec 1’ Association
nationale d’assistance aux frontiéres pour les étrangers (ANAFE) aprés

49) Projet d’agence européenne pour la gestion de la coopération opérationnelle aux
frontiéres communes.
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I’accord passé, en octobre 2003, avec la Croix-Rouge francaise pour
apporter une présence et une aide morale et matérielle aux personnes non
admises maintenues en zone d’attente a 1’aéroport de Roissy-Charles de
Gaulle.

* Le ministére des affaires étrangéres

Les principaux services concernés sont la direction des Francais a
I’étranger et des étrangers en France (DFAE) et la direction générale de la
coopération internationale et du développement (DGCID).

La responsabilité de la délivrance des visas reléve de la premiere,
d’ou I’importance des conditions dans lesquelles les visas sont octroyés
par les réseaux frangais mais aussi par les consulats des Etats Schengen.
Pour autant, le visa une fois délivré, la question de son controle a la
frontiére, notamment dans les aéroports, et surtout de celui de la durée du
séjour reste entiére puisqu’il n’y a pas de suivi de la personne bénéficiaire
du visa.

Des interactions manifestes avec le ministére de 1’intérieur
apparaissent : un lien entre le refus du statut de réfugié (par 1’Office
francais de protection des réfugiés et apatrides ou la Commission des
recours des réfugiés - CRR) et la situation de demandeur d’asile débouté
n’est pourtant pas établi entre I’OFPRA et le ministére de I’intérieur ;
c’est aussi le cas pour les visas dont aucun dispositif ne prévoyait encore
récemment le contrdle de leur validité sur le territoire.

Le ministére des affaires étrangéres a également la charge des
réfugiés et apatrides. Certaines actions préventives ont été engagées afin
de réduire les flux migratoires comme les aides au développement et la
coopération Nord-Sud. Les aides au retour vers les pays d’origine sont
apparues a 1’origine éclatées entre plusieurs ministéres mal coordonnés, si
on excepte la bréve expérience de la Mission interministérielle au
codéveloppement et aux migrations internationales (MICOMI).

Depuis la fin 2002, le ministére des affaires étrangéres a repris la
main, nommé un ambassadeur délégué au codéveloppement avec des
missions précises et ambitieuses, mais tant la place qui lui est faite que les
moyens qui lui sont attribués sont en total décalage avec I’affichage des
priorités annoncées.

* Leministére delajustice

Sa responsabilité s’exerce principalement a deux titres :

- la politique de la nationalité ainsi que les naturalisations (avec la
DPM), favorisant ainsi 1’intégration ;
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- la surveillance du respect de la législation : outre les sanctions
pour les infractions a 1’entrée et au séjour, et des comportements
touchant la situation des étrangers, la Chancellerie intervient dans
la gestion des centres de rétention administrative (CRA), tant par
sa contribution au financement que par le réle du juge dans la
procédure pour la prolongation de la rétention et son contrdle. A
cet égard, les interventions du juge portent autant, sinon plus, sur
les conditions de rétention des étrangers et sur la procédure que
sur la régularité de la situation des étrangers, ce qui est la source
d’incompréhension.

Le contentieux des étrangers : il représente une partie significative
de Dactivité des juridictions, tant administratives que judiciaires. Au
Conseil d’Etat, il atteint, en 2003, 40 % des requétes enregistrées et 41 %
des affaires lues (3 661 affaires dont 2551 relatives a des reconduites a la
frontiére). Dans les tribunaux administratifs, la masse globale de ces
recours a connu une évolution constante pour atteindre 23 % des affaires
enregistrées. Les demandes d’admission au bénéfice de [Paide
juridictionnelle liées a ce contentieux ont formé, en 2003, 56 % du total
des demandes.

Cette situation d’encombrement a conduit la Haute juridiction a
proposer que le traitement des requétes soit confié aux cours
administratives d’appel, aprés la création d’une huitiéme cour a
Versailles30. Mais ce transfert absorbera une part significative des
moyens alloués a ces juridictions.

Si I’activité des juridictions civiles et pénales n’est pas analysée de
facon aussi détaillée, on dispose tout de méme de données sur ’aide
juridictionnelle par nationalité :

Nationalité 1998 1999 2000 2001 2002
Frangais 620218 617 157 603 897 564 273 578 324
Etrangers 80 553 83262 89275 82355 93 398
CEE 8427 8130 7598 6 466 6 860
Hors CEE 72 126 75132 81677 75 889 86 538
Non connue 2975 4231 5607 11188 16915

Source : direction de I’administration générale et de I’ équipement du ministere de la
justice

50) Une disposition en ce sens, concernant 1’appel contre les jugements relatifs aux
arrétés de reconduite a la frontiére, figure au rapport annex¢ a la loi d’orientation et de
programmation pour la justice (loi n® 2002-1138 du 9 septembre 2002).
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Il ressort de ce tableau que 13,56 % des demandes d’aide
juridictionnelle proviennent en 2002 d’étrangers dont la nationalité est
connue, contre 11,45 % en 1998 ; en tenant compte de la ligne
« nationalité non connue », elles ont en réalité représenté 11,87 % du total
en 1998 et 16 % en 2002.

Le coiit du contenticux des étrangers n’est pas identifi¢é mais n’est
certainement pas négligeable. La Commission des recours des réfugiés
(CRR), financée sur crédits des affaires étrangeres, était devenue en
nombre d’affaires la premiére juridiction administrative frangaise. Les
tribunaux administratifs et judiciaires ont di, comme les préfectures,
s’organiser pour pouvoir siéger de fagon quasi-permanente dans des
procédures d’urgence ou de référé. Pour autant, les répartitions de
compétences ou de moyens ne sont pas toujours aussi nettes.

L’exemple des centres de rétention illustre la diversité des
financements, certains étant financés a la fois sur des crédits de
I’intérieur, de la justice et de la défense. L’IGA leur a consacré deux
rapports, dont I’un de propositions, en 1998 (cf. infra).

* Le ministére de I’ éducation nationale, de I’ enseignement supérieur
et delarecherche

Le dispositif d’accueil mis en place dans les années 70 reléve
essentiellement de la direction de I’enseignement scolaire (DESCO), qui
remplit une fonction logistique et réglementaire (service des
établissements) et une fonction pédagogique (service des formations). Un
rapport de 1’Inspection générale de 1’éducation nationale (IGEN) et de
I’Inspection générale de I’administration de 1’éducation nationale et de la
recherche (IGAENR)31 a recommandé le transfert du pilotage interne du
dispositif du cabinet du ministre au directeur de la DESCO pour qu’il ait
une position institutionnelle pérenne.

La direction de 1’évaluation et de la prospective (DEP) intervient
également pour les statistiques.

* Le ministére de la culture et de la communication

C’est essentiellement la délégation au développement et a 1’action
territoriale (DDAT) qui est concernée dans la mesure ou elle est présente
dans quelques-uns des organismes de la nébuleuse du réseau d’accueil et
d’insertion, sans qu’il soit possible de déterminer si elle imprime une

51) « Les modalités de scolarisation des éléves non francophones nouvellement
arrivés en France » (mai 2002).
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politique marquée en la matic¢re. Plus actives sont d’autres directions de
ce ministére et les directions régionales (DRAC) sur 1’expression de la
« diversité culturelle » ; 1a encore, on ne sait si des considérations tenant a
des approches artistiques I’emportent ou non sur celles tenant aux
questions d’intégration. En tout état de cause, directions d’administration
centrale et DRAC n’agissent pas dans le cadre d’une politique globale de
I’immigration.

Ce n’est que trés récemment que la DPM s’est rapprochée des
structures du ministre en charge de la langue frangaise et que des travaux
en commun commencent a s’engager sur les modalités de 1’apprentissage
du frangais.

* Le ministére chargé du logement

La définition de la politique du logement des « immigrés » est,
depuis ’arrété du 9 juin 1998, le fait de la Commission interministérielle
pour le logement des populations immigrées, organisme de coopération
permanente des ministéres. En réalité, la CILPI s’est limitée a suivre des
questions particuliéres concernant principalement les foyers et leur plan
de réhabilitation. Elle n’a pu traiter que ponctuellement les problémes de
I’acces des immigrants au marché du logement, social ou libre.

Par ailleurs, cette commission a davantage constitué un
interlocuteur supplémentaire qu’un coordinateur. C’est au ministére et
plus spécialement a la direction générale de I’urbanisme, de 1’habitat et de
la construction (DGUHC) qu’incombe la charge de cette politique. Or, il
n’est pas constaté que celle-ci soit prise en compte dans un ministére qui
tant au niveau central qu’a celui des DDE a déja des difficultés a gérer le
quotidien dans un contexte actuellement peu favorable en mati¢re de
construction de logements sociaux. Dés lors, le ministére de 1’équipement
se contente d’intégrer la question du logement des « immigrés » dans les
dispositifs de droit commun des publics en difficulté (du type par
exemple des PLA-152, logements aidés d’insertion pour grandes familles).

Plusieurs éléments militeraient pour une démarche inverse : la
réduction relative de la part de I’'immigration de travail et des ressources
pour la construction de foyers ou de programmes de logement, les besoins
considérables de financement pour la réhabilitation de I’existant, les
modifications dans la composition familiale des populations concernées,
les besoins de mixité sociale et I’'impérative nécessité d’arréter les
concentrations.

52) Prét locatif aidé d’insertion.
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Les difficultés des préfectures

Les préfets, au-dela de leurs responsabilités interministérielles, ont
dans leur préfecture la charge du service des étrangers, généralement dans
les directions d’administration générale, qui assurent souvent la délivrance
de documents d’identité aux Francais.

Dans les départements importants, la responsabilité est souvent
confiée au préfet délégué ou au secrétaire général adjoint. Les services des
étrangers ne sont implantés qu’exceptionnellement en sous-préfecture,
sauf dans les départements trés concernés.

Dans la pratique, les préfectures ont été confrontées a plusieurs
séries de difficultés :

1) Les premiéres concernent 1’inégale répartition des immigrés sur
le territoire et 1’engorgement des préfectures de certains départements,
notamment ceux de la région parisienne. Le ministére de I’intérieur a
diligenté des missions d’appui et d’inspection de I'IGA sur le
fonctionnement des services des étrangers de plusieurs préfectures pour
tenter de trouver des palliatifs. Ce fut notamment le cas en 1999 avec une
mission IGA/DGA.

2) Certains services, pour les régularisations de la loi RESEDA, ont
da étre renforcés par des agents de ’OMI, le recours dans les préfectures a
des vacataires sur des sujets régaliens étant délicat.

3) La mise en place de protocoles pour les permanenciers en
matiere de gestion des situations des étrangers interpellés pendant les jours
fériés (liaisons avec les centres de rétention et les juridictions tant
administratives que judiciaires) a été rendue nécessaire.

4) D’autres difficultés tiennent aux changements permanents des
textes et des dispositifs, a la complexité et parfois au flou de la
réglementation, ou aux spécificités des relations avec les immigrants
(obstacle de la langue, longueur des entretiens...) et avec leurs porte-
parole : avocats, collectifs et associations, d’ou un découragement souvent
marqué des personnels.

5) Enfin, a c6té du dispositif pour les étrangers en régle, est apparue
une gestion des irréguliers accaparante, lourde en temps de travail,
oppressante du fait des situations humaines délicates, voire douloureuses,
a traiter, avec parfois une dimension médiatique liée a des conflits majeurs
touchant 1’ordre public (sans-papiers, gréves de la faim, occupation de
lieux publics). L’intervention du juge, judiciaire ou administratif, et celle
de personnalités de la société civile font peser des contraintes fortes sur
des personnels qui doivent faire face a un accroissement de leur charge de
travail avec des moyens limités.
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Les questions d’emploi sont déléguées aux DDTEFP et les relations
préfectures/ directions sont désormais bien rodées et stabilisées en matiére
d’immigration de travail.

Les autres politiques touchant I’immigration sont gérées en
préfecture par la direction chargée des actions interministérielles, pilotée
généralement par le secrétaire général ou le cas échéant par le sous-préfet
ville ou le secrétaire général adjoint, mobilisant en tant que de besoin la
DDASS.

De nombreuses commissions départementales présidées par le
préfet sont concernées : conseil départemental de 1’habitat, commission
départementales de lutte contre le travail illégal, commission
départementale d’accés a la citoyenneté (CODAC), comité départemental
de I’emploi et de la formation professionnelle, comité de lutte contre
I’illettrisme. .., sans compter les instances générales (collége des chefs de
service), réglementaires (expulsions), ou thématiques (ville, insertion,
RMI...). La méme observation peut étre faite pour le niveau régional de
I’Etat, avec en outre, les commissions régionales pour I’intégration et la
lutte contre les discriminations (CRILD).

* Leministére chargé de la Ville et la délégation interministérielle a
la Ville (DIV)

La répartition géographique des populations immigrées a tout
naturellement mis a la charge de cette structure et surtout des procédures
qu’elle gérait, en 1’espéce les contrats de ville, un certain nombre
d’actions d’intégration. C’est ainsi qu’il est habituel de lui rattacher les
questions de lutte contre [’illettrisme, exemple qui souligne
I’enchevétrement des compétences et des responsabilités.

b) Lesassociations et autres organismes

Si le débat sur I’entrée des immigrants a été permanent, il a occulté
celui sur le sé¢jour proprement dit.

- les organismes qui en ont été progressivement chargés ont donc
bénéficié d’une latitude, qu’ils ne semblent pas toujours avoir su
utiliser. De la vient probablement la constatation que les
associations et autres organismes chargés de relayer I’action de
I’Etat sur le terrain auront davantage inspiré ses principes qu’ils
ne s’y sont normalement inscrits ;

- les relations entre 1’Etat et les associations qu’il subventionne
sont, souvent, a la fois partenariales et conflictuelles ;
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- les structures semblent chercher a se pérenniser au lieu de
chercher, avec I’Etat, a adapter la répartition de leurs tiches a
I’évolution des réalités de I’immigration.

Ces pratiques peuvent paraitre admissibles lorsque les subventions
d’origine publique ne représentent pas une part significative des
ressources des associations concernées. Il en va tout autrement lorsque le
budget est alimenté essentiellement voire exclusivement par des fonds
publics.

Si les politiques d’entrée et de séjour des immigrants s’appuient
sur les réseaux des deux ministéres pilotes (intérieur et affaires
étrangeéres), I’intervention d’organismes spécialisés est apparue
rapidement nécessaire. Ces ministéres ont recours a l’intervention de
I’OMI dans plusieurs procédures, notamment celles de I’immigration de
travail et du regroupement familial. L’OMI sera cependant sollicité pour
d’autres missions, par exemple au moment des régularisations.

De méme, ils ont largement délégué a d’autres établissements,
voire a des associations, leurs interventions. Outre I’OMI précité, peuvent
étre cités principalement le FASILD, le SSAE, le GELD, ’ASSFAM. En
fait, il s’est agi de faire appel a des prestataires de service, y compris pour
des fonctions régaliennes (notamment a I’OMI), avec des vocations
spécialisées et précisées dans les textes constitutifs, dans la logique des
établissements publics. L’ancienneté de la plupart de ces organismes doit
étre relevée et le contexte historique de leur création ne peut étre ignoré.
Des lors, ils se sont trouvés confrontés aux évolutions de I’immigration et
des populations elles-mémes dans leur composition géographique et
sociologique.

Il existe ainsi un « réseau de I’intégration » animé par la DPM,
dont plusieurs des grandes associations qui y figurent ont été créées a la
demande ou sur une forte impulsion de I’administration dans un contexte
historique particulier : ce fut le cas du SSAE.

L’ASSFAMS53 a la méme origine. C’est la direction des Etudes
sociales nord-africaines, appuyée par la direction générale de la
population au ministére de la santé, qui a créé, en 1951, un service social
spécialisé dit « service social familial nord-africain ». En 1979, pour tenir
compte du nouveau contexte de I'immigration I’ASSFAM est créée sous
forme associative, conventionnée avec I’Etat et le FAS, pour assurer des
actions d’information, d’insertion, de communication, de formation, de
socialisation et de médiation.

53) Association service social familial migrants.
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D’autres types d’associations existent comme |’Association
nationale d’assistance aux frontiéres pour les étrangers (ANAFE) qui
regroupe en France les principaux acteurs: le Service cecuménique
d’entraide (CIMADE), le GISTI, Amnesty international, la Ligue des
droits de I’'Homme. Des ONG similaires se retrouvent dans d’autres pays
européens.

Ces associations ou d’autres peuvent également se situer dans le
champ de I’action humanitaire et, dans ce cas, faire appel a la générosité
publique, par exemple: Action réfugiés, France Terre d’Asile ou
Solidarit¢ avec les enfants roumains abandonnés (SERA). Enfin,
beaucoup d’associations se sont engagées dans ce domaine en fonction de
leur secteur d’intervention: apprentissage de la langue, insertion,
formation professionnelle, lutte contre les discriminations.

Ces actions reposent largement sur les financements publics. La
puissante mobilisation survenue au printemps 2003 lorsque les mesures
de gel — temporaire — de crédits du FASILD ont été connues a montré leur
nombre, leur diversité et, en définitive, le fait que leur structuration est la
résultante d’une addition d’initiatives hétérogénes que les mesures de
cadrage de type PRIPI peuvent difficilement ordonner. Cela conduit a
devoir reconnaitre I’existence d’une « fidélisation » faite d’abonnements
aux subventions, logique en raison du nombre des personnels permanents
que la plupart emploient notamment dans les domaines d’intervention du
FASILD. Enfin, ces financements multiples et croisés ne permettent pas
de déceler aisément les progressions de dépenses non réellement
maitrisées.

Ces subventions nationales se superposent souvent aux
financements sur crédits déconcentrés dans le cadre des plans régionaux
et départementaux (Programme régional pour I’insertion des populations
immigrées -PRIPI et plan départemental d’accueil -PDA) et des contrats
de ville. Méme s’il ne faut pas écarter I’argument des associations, qui
justifient la multiplicité d’intervenants par la spécificité de certains
programmes, impliquant 1’affectation et le fléchage des crédits attribués
sur présentation de projets, il n’en reste pas moins qu’il ne peut y avoir de
vision d’ensemble, pas plus que de possibilités de contrdle suffisantes,
compte tenu de 1’éclatement en bout de chaine des projets soutenus par
des associations, elles-mémes démultipliées par des relais locaux qui
n’ont pas toujours le statut d’association.

On peut regretter que les deux intervenants majeurs au regard des
associations assurant une mission de service public et financés sur fonds
publics, la DPM et le FASILD, n’aient pas tenté de chercher a rationaliser
le réseau associatif subventionné : les transformations n’ont touché que
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les grandes instances nées de 1’histoire du fait de 1’évolution des publics
(originaires d’Afrique du Nord, arrivée des familles).

La connaissance du milieu associatif et le soutien aux acteurs ne se
sont pas accompagnés d’une politique suffisamment ferme
d’encadrement, méme si la circulaire dite « Veil » de 199354 a mieux
précisé les relations avec les associations et si ces dernieres ont su
s’adapter pour continuer a recevoir des crédits.

Le rapport de ’IGAS consacré en 1993 a I’ASSFAM avait relevé
que « personne ne fait mystere, a tous les niveaux de I’association, que la
clandestinité est un probléme auquel elle est confrontée. Le bénéfice du
bouche a oreille a fait a ces antennes de I’ASSFAM la réputation
d’un bureau de régularisation ou de tentative de régularisation.

« L’ASSFAM n’ayant pas d’autres financements que ceux fournis
essenticllement par deux établissements publics nationaux d’une part,
I’Etat et les collectivités territoriales dans le cadre de la politique de la
ville d’autre part, et les départements pour l'accompagnement des
RMlstes par ailleurs, ce sont ces activités de service public qui financent
cet aspect de générosité militante, dite humanitaire. Cette activité est
parfois menée de fagon revendicative vis-a-vis des autorités concernées,
lesquelles sont au demeurant simultanément les bailleurs de fonds de
I’ASSFAM. »

La Cour reléve en 2004 la définition donnée par 1’association de sa
mission : « rendre lisible et compréhensible le cadre 1égal dans lequel les
étrangers s’inscrivent en séjournant en France ». L’association estime
encore devoir répondre aux demandes qui lui sont présentées par des
immigrants en situation irréguliére.

Plus globalement la parcellisation des problémes et leur prise en
charge par des associations constituant des groupes de pression ne
favorisent pas une approche globale des problémes et aggravent
I’insuffisance de pilotage déja signalée.

c) Lescollectivitésterritoriales

L’attitude des collectivités territoriales vis-a-vis de 1’accueil des
immigrés est depuis toujours trés réservée. Elle DI’était avant méme
I’intervention des grandes lois de décentralisation du début des années
quatre-vingt. Les constatations successives de la Cour sur Ia
SONACOTRA en fournissent une illustration éclairante qui, au

54) Circulaire du 2 septembre 1993 du ministre d’Etat, ministre des affaires sociales,
de la santé et de la ville, relative a la tutelle sur le FAS.
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demeurant, déborde largement le seul cas des foyers de travailleurs
migrants.

Elle constatait ainsi en 1979 que dans I’exécution de sa mission de
construction de logements sociaux ou de foyers-hotels, la SONACOTRA
se heurtait fréquemment aux communes peu désireuses de voir s’accroitre
ou seulement se perpétuer le pourcentage de leur population d’origine
étrangere ; elle relevait que certaines communes, averties des projets de la
SONACOTRA, multipliaient les obstacles a la construction.

En 1984, elle soulignait que la politique d’acquisition fonciére était
trés difficile a réaliser notamment en raison de ’hostilité des communes
qui ne voulaient pas recevoir davantage d’immigrés sur leur territoire et
qui usaient de toutes les possibilités juridiques en leur possession
(modification des POS, usage du droit de préemption en leur faveur,
préférence a d’autres acquéreurs, etc.) pour refuser les ventes de terrains
ou immeubles a la SONACOTRA. Elle notait que cette attitude des
collectivités territoriales lui paraissait compromettre sa capacité a faire
face aux besoins exprimés.

En 1992, elle confirmait que les constructions nouvelles, en
particulier dans les grandes agglomérations urbaines, étaient freinées par
le colt des terrains et la réticence des collectivités locales. Le fait que,
depuis la loi de décentralisation, les maires des communes dotées d’un
plan d’occupation des sols avaient compétence pour délivrer les permis
de construire et que les conseils municipaux disposaient d’un droit de
préemption urbain était un obstacle au maintien des capacités existantes.

Le controle des comptes 1994 a 2002 la conduit a souligner a
nouveau combien les difficultés de la SONACOTRA face aux réticences
des ¢élus locaux en maticre de logement des immigrés sont susceptibles de
s’accroitre eu égard a la situation du marché du logement en Ile-de-
France, d’une part, aux orientations actuellement privilégiées par les
pouvoirs publics visant a décentraliser le logement social, d’autre part.

Plusieurs raisons expliquent cette attitude.

La premiére est politique. Dés lors que la présence immigrée est
ressentie négativement par une partie de la population, elle devient
nécessairement pour les élus un enjeu électoral, d’autant plus sensible
qu’en contrepoint de ces réactions d’hostilité surgissent logiquement des
revendications contraires des communautés immigrées et de leurs
défenseurs issus notamment du milieu associatif. Autrement dit, la
reconnaissance d’une politique ou méme d’une ligne d’action en faveur
des immigrés, a fortiori sa définition, ne vont jamais de soi pour une
collectivité territoriale.
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La seconde raison tient au fait que, par leurs caractéristiques
économiques et sociales, culturelles ou linguistiques, les immigrés
représentent une population qui appelle davantage d’attention et d’efforts.
Ce constat est a la fois qualitatif, avec la nécessité d’actions spécifiques
ou en tout cas adaptées, et quantitatif car les immigrés sont
inévitablement bénéficiaires des actions menées localement dans des
secteurs dé¢ja délicats, politiquement, financiérement et
administrativement, comme le logement, 1’école, les transports ou les
équipements collectifs.

La troisiéme raison résulte du fait que I’existence d’une population
immigrée présentant des difficultés spécifiques peut faire craindre aux
¢lus un effet négatif sur I’image de leur commune qui, dés lors qu’elle
serait classée dans la catégorie des « villes a problémes », subirait un
handicap en termes d’implantation d’activités économiques ou
d’attractivité pour les populations plus aisées.

Enfin, afficher une volonté politique d’intégration, c’est s’exposer
a deux risques contradictoires : celui de désigner voire stigmatiser les
populations bénéficiaires et, plus encore peut-étre, celui de mécontenter
des populations « de souche » et méme d’immigration plus ancienne
exclues de ces dispositifs, surtout si les actions d’intégration s’opérent
sous contrainte financiére (équipements publics) ou de fort déséquilibre
entre offre et demande (logements sociaux).

Plus que D’Etat, les collectivités territoriales peuvent donc étre
fragilisées dans leur action par la forte charge symbolique liée a
I’immigration. Il en résulte la plupart du temps une négation sinon des
problémes du moins de la nécessité d’actions spécifiques. On n’agit pas
en faveur des immigrés mais en faveur d’administrés confrontés par leur
statut socio-économique a de plus grandes difficultés que la moyenne de
la population. On retrouve la une problématique partagée avec I’Etat
notamment pour la politique de la ville lorsque se déploient par exemple
des dispositifs d’animation, 1’été, pour les jeunes des quartiers difficiles.

Lorsque sont évoquées les difficultés ou méme les réticences des
collectivités locales a s’engager dans des politiques d’intégration des
immigrés qui se résument souvent, quand elles existent, a des actions
parcellaires déléguées au milieu associatif, on doit garder a I’esprit que la
question de I’immigration en France reléve de politiques nationales. Il ne
suffit donc pas a I’Etat central, qui maitrise les conditions d’entrée et de
séjour des étrangers en France ainsi que leur accés a la nationalité
francaise ou leur droit au travail, de renvoyer la mise en ccuvre de
I’intégration, d’une part, & ses échelons déconcentrés, d’autre part, aux
collectivités territoriales.
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On voit en outre difficilement comment les collectivités
territoriales pourraient s’engager résolument dans une politique
d’intégration dont les objectifs ne seraient pas d’abord réaffirmés au
niveau central. Or, en tout cas depuis la suspension officielle de
I’immigration en 1974, et avec la dilution des actions d’intégration dans
des dispositifs de droit commun destinés a des catégories plus larges,
aucun discours public n’a été formulé au niveau central qui préciserait
aux collectivités tant les objectifs de I’Etat en matiére d’ immigration que
le role que celui-ci pourrait, a ce titre, attendre d’elles.

d) L’exempledel’ Agence pour le développement des relations
interculturelles (ADRI)

Les difficultés relevées dans le pilotage des actions d’accueil et
d’intégration des immigrants peuvent étre sources d’incertitudes et
d’inefficacité. La situation de 1’Agence pour le développement des
relations interculturelles (ADRI) en est un exemple.

L’ADRI est un groupement d’intérét public créé en 1998 pour
remplacer une association portant le méme nom. Cette association avait
elle-méme été constituée en 1982 pour fusionner deux associations créées
et financées par 1’Etat.

A travers ces évolutions, I’Agence a perdu ses activités de
production audiovisuelles (I’émission « Mosaiques », produite dans les
années 80), mais a conservé un objet large et imprécis. Ainsi I’ADRI
exerce-t-elle plusieurs métiers distincts dans le domaine de « I’intégration
des populations d’origine étrangére en France, dans les champs social,
culturel et économique », la conception, la diffusion et la mise en ceuvre
d’outils d’information et de formation, ce qui suppose de gérer un centre
de ressources, d’éditer des publications, de concevoir et mener des
formations, d’organiser des rencontres et colloques, de conduire des
études sur les aspects de comparaison sur un plan européen. L’ADRI a
par conséquent un périmétre potentiel d’activité trés large, au gré des
décisions de ses organes de direction.

Cette situation est source d’incertitudes pour les divers partenaires
de I’ADRI, et a fortiori pour les administrations qui sont membres du
groupement et sont représentées au conseil d’administration. Ainsi le role
méme de I’ADRI est pour certains celui d’un prestataire de services dirigé
vers une clientéle mais pour d’autres celui d’un outil du service public.
Elle est qualifiée quelquefois de « boite a outils », parfois de lieu de
dialogue entre acteurs publics et d’outil de travail interministériel ; elle
est aussi considérée comme un lieu d’études. Son public naturel est, pour
certains, le milieu des travailleurs sociaux et des professionnels de
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I’intégration ; pour d’autres, il est celui des chercheurs et universitaires,
ou celui des décideurs et élus locaux.

Ni les statuts ni les décisions prises par les organes de direction
n’ont ét¢ a méme de dissiper ces incertitudes fondamentales, en décidant
a quoi devait concrétement servir I’ADRI.

L’ADRI est de toute évidence, au minimum, un lieu d’échanges
entre acteurs publics. Pour autant, le périmétre des acteurs ainsi associés
ne connait pas de véritable cohérence.

Plusieurs acteurs publics, parmi lesquels les principaux financeurs
du groupement, participent effectivement a ses projets : il en est ainsi de
la DPM, du FASILD, de la DIV et de la DDAT (ministére de la culture).
Par contre, la direction générale de I’administration et de la fonction
publique et le ministére de 1’intérieur participent peu a la direction de
I’ Agence et n’ont élaboré aucun projet commun, ce qui révele un profond
décalage entre leurs attentes et 1’activité de ’ADRI. Le ministére de
I’intérieur a déclaré « regretter la part limitée de la production d’outils au
bénéfice des acteurs de terrain (préfets, élus, associations) et destinés a
favoriser 1’émergence de solutions concrétes et adaptées aux
problématiques d’intégration locale, en appui et non en marge des
missions des différentes institutions ».

D’autres acteurs publics auraient en théorie une convergence
d’intérét plus grande avec I’ADRI que n’en ont les ministéres de
I’intérieur et de la fonction publique. C’est par exemple le cas du Centre
national de formation des personnels territoriaux, de collectivités
territoriales actives sur les thématiques portées par I’ADRI, voire du
ministére des affaires étrangéres. L’idée de modifier le périmétre du
groupement a été évoquée, mais n’a pas regu de concrétisation.

Certaines difficultés ont été observées dans le pilotage de
I’organisme, ses réalisations principales étant notablement déphasées par
rapport aux objectifs qui lui ont été assignés par le conseil
d’administration.

Le conseil d’administration a en effet, depuis la transformation de
I’ADRI en groupement d’intérét public, fixé trois grandes priorités :
I’Agence devait cesser ses activités de formation de terrain, recentrer
I’activité de son centre de ressources et réorienter la ligne éditoriale de
ses diverses publications. Ces directives n’ont été appliquées par ’ADRI
qu’avec une grande inertie et les résultats obtenus sont limités.

L’agence a par contre investi une part notable de son activité dans
deux types de projets auxquels les membres du conseil d’administration
n’accordaient pas une importance fondamentale. Ces deux thémes (le
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développement de sites Internet et la réalisation de travaux pour le
compte d’institutions de I’UE) ont été développés avec force et constance,
et les réalisations sont tangibles, ce qui souligne les limites de 1’influence
des administrations finangant le groupement.

Plusieurs raisons peuvent expliquer 1’autonomie de fait de
I’agence. Le conseil d’administration n’a pas organisé de dispositif
permettant de suivre la mise en ceuvre de ses décisions. En outre et plus
fondamentalement, la multiplicité¢ des membres du conseil et, surtout, des
objectifs poursuivis par chacun a contribu¢ a diluer leur influence.
S’agissant a titre d’exemple de 1’arrét des activités de formation ou de la
réorientation des publications, la différence d’approche et de doctrine du
FASILD et de la DPM a, pour une part, privé d’effets les directives
transmises par le conseil d’administration. En I’absence de gestion
interministérielle, des logiques sectorielles et divergentes se sont en partie
neutralisées.

Certains choix réalisés par les administrations membres du
groupement ont enfin, paradoxalement, contribué a contrarier la mise en
ceuvre des décisions du conseil. L’idée de faire du site Internet de I’ADRI
un site de référence, qui pourrait prendre en compte les problématiques
d’autres intervenants du secteur en évitant que ceux-ci ne créent leurs
propres sites a ainsi été prise en conseil d’administration sur proposition
du directeur de 1I’Agence. La DPM et le FASILD, administrateurs de
certains de ces autres intervenants, ne se sont pourtant pas opposés a la
réalisation par eux de ces sites concurrents et I’ont méme, dans certains
cas, financiérement soutenue. Le projet d’organiser le site Internet de
I’ADRI comme un portail d’accés aux ressources sur I’intégration et la
diversité culturelle a échoué de la méme manicre, les décisions prises en
conseil n’étant pas cohérentes avec les décisions prises ultérieurement par
les mémes acteurs publics dans d’autres instances.

Ces divers phénomenes, et les choix faits par la DPM, le FASILD,
ou la DIV, ont affaibli la capacité de la DPM a assurer un pilotage effectif
de I’activité de I’ADRI. Consciente de cette réalité, la DPM n’a pourtant
pas modifi¢ les modalités de son action.

7
0‘0

La multiplicité des partenaires n’est pas facteur de cohérence. On
peut comprendre la multiplicité des approches des collectivités locales et
des associations. C’est moins admissible a I’intérieur méme de I’Etat.

Or, I’immigration, la politique d’intégration, sont sujets a débat a
I’intérieur méme de I’administration et entre établissements publics.
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On mentionnera a cet égard la divergence qui oppose les partisans
de I’approche territoriale (traiter les territoires) a ceux qui, recommandant
de traiter plutot les situations, la récusent comme une approche contraire,
a leurs yeux, a 1’idéal républicain car forcément inégalitaire et susceptible
de favoriser les particularismes, voire les communautarismes.

Une autre polémique oppose les tenants de 1’intégration par des
actions permanentes de soutien reposant sur les associations, aux
responsables de 1’accueil, considérés par les précédents comme de
simples agents d’une police de I’admission.

Ces oppositions n’ont pas qu’un caractére anecdotique. Dans le
premier cas, elles perturbent les relations entre la DPM et la DIV, dont la
convergence serait pourtant souhaitable. Dans le second, elles opposent
1’OMI et le FASILD, au risque de compromettre les réformes en cours, en
séparant accueil et intégration au détriment de leur nécessaire continuité.

D’autres divergences sont surtout théoriques : ainsi en est-il de
I’alternative supposée entre une priorité qui serait réservée a la lutte
contre les discriminations et une autre fondée sur la promotion de 1’acces
aux droits.

C - L’insuffisante définition des objectifs

Pendant longtemps, D’effort de réflexion a été limité et le débat
public cantonné au seul probléme de la maitrise des flux migratoires.

1 — Les objectifs

On constate la permanence de la difficulté a définir des objectifs
clairs et unifiés d’une politique de soutien aux populations issues de
I’immigration. Plus encore qu’a I’hétérogénéit¢ des populations
concernées, la difficulté tient a I’extréme variété des projets individuels
supposés. Or, en dehors de mesures favorisant une vie décente ainsi que
des comportements conformes aux lois de la République, la nature des
moyens d’action a mettre en ceuvre devrait varier selon que le séjour et
I’installation envisagés ont un caractére définitif ou non, et, dans ce
dernier cas, selon la durée de présence. De plus, les intentions peuvent
étre contradictoires au sein de la méme famille. Dans ces conditions, on
ne pourra s’étonner des incertitudes sémantiques qui demeurent quant a la
dénomination de la politique suivie, et des débats auxquels cette derniére
donne lieu : assimilation, intégration, insertion, offrant, il est vrai, des
perspectives différentes.
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L’objectif de la naturalisation ne parait plus constituer, en tout état
de cause, un critére vraiment déterminant. L’incertitude sur les objectifs a
pour conséquence une incertitude sur les publics visés. Certes, les
objectifs affichés par la DPM et les statuts de I’OMI et du FAS se
voudraient clairs, mais le recours méme au terme d’ « immigré » pour
définir leur cible commune traduit en réalité une incapacité a se
prononcer sur le sujet. Du coup, tout ressortissant d’origine étrangere est
et demeure théoriquement ¢ligible au bénéfice des actions publiques
concernées, quelle que soit la durée du séjour déja accompli et quand bien
méme D’intéressé aurait acquis la nationalité frangaise, puisque les
associations, opérateurs sur le terrain, se refusent — et parfois non sans
raison — a une distinction fondée sur ce critére. Incertaine dans ses
objectifs et ses bénéficiaires, 1’action publique serait ainsi de surcroit
illimitée dans le temps.

Enfin, elle est source de complexité et d’instabilité juridiques. En
témoignent la 1égislation et la réglementation sur les titres d’entrée et de
sé¢jour. La modification incessante des conditions pour les obtenir,
I’évolution des droits qu’ils offrent ne sont pas de nature a simplifier les
démarches.

L’immigration semble dés lors subie, ou tout au moins non
suscitée, plutot que voulue. Tout se passe comme si ¢’était une contrainte,
une série d’obligations liées a des textes internationaux ou
constitutionnels. On ne s’efforce que de limiter les dégats.

a) L’incertitude sur I’ objectif central

Les incertitudes sémantiques ont longtemps traduit un réel
embarras. Il est vrai qu’il n’y a jamais eu, par le passé, de modele
« assimilationniste » francais, qui fiit a la fois précisément conceptualisé
et mis en ceuvre de manicre volontariste. Et le terme « assimilation », s’il
est beaucoup utilisé dés la fin du XIX™™ siécle, est généralement limité
au seul terrain juridique. Il n’est guére que le rapporteur de la loi de 1889
sur la nationalité qui se laisse aller a espérer que, par ce texte, se trouvera
réalisée « ’annexion pacifique, équitable, nécessaire d’une nombreuse
population (...) qui sera rapidement assimilée par I’ensemble de Ia
population ».

Mais D’assimilation apparait aprés guerre comme un concept
difficile & manier pour deux raisons successives : il concerne désormais
des populations dont certaines sont désignées comme étant « difficilement
assimilables » ; il parait impliquer la négation d’origines nationales et
culturelles, ce que tout ou partie des populations en cause ne sont pas
prétes a accepter.
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C’est a la fin des années 1980 que le terme d’intégration — que son
utilisation a d’autres fins lors du conflit algérien avait frappé
d’obsolescence — réapparait. Le rapport du Commissariat général du Plan
intitulé « Immigrations : le devoir d’insertion »35 évoque en 1987 «la
présence d’étrangers en voie d’intégration dans la société frangaise ». On
a vu qu’il va étre inclus dans la dénomination du ministére des affaires
sociales et justifier 1’existence d’un secrétariat d’Etat. La notion
d’intégration a pourtant fait et continue de faire aujourd’hui I’objet de
critiques et contestations, sans d’ailleurs que ses divers contempteurs
s’accordent sur le contenu et les implications du concept. Les inspirations
sont, il est vrai, souvent contradictoires entre ceux qui refusent ce qu’ils
considérent comme un appel a la rupture avec les origines et
s’accommoderaient d’une France multiraciale ou multiculturelle, et ceux
qui, a I’inverse, estimant participer de plein droit et de bon vouloir a la
communauté nationale déplorent « qu’elle s’apparente a une injonction
réservée aux seules personnes issues de I’immigration » (HCI — juin
2003). Mais pour caractériser ces actions qui n’en demeurent pas moins
nécessaires et opportunes, on ne s’est pas contenté de 1’objectif de
I’insertion qui a paru vite étre trop étroitement cantonné au chapitre
économique et social.

Assimilation, intégration et insertion

Dans son ouvrage « France, terre d’immigration » publié en 1999
avec le soutien du FAS, le professeur Emile Temime, directeur du groupe
d’histoire des migrations 4 ’EHESS56 a donné son aval aux définitions ci-
apres proposées par Mme Jacqueline Costa-Lascoux dans son livre « De
I’immigré au citoyen » :

« L’assimilation signifiera : 1’adhésion compléte de I’étranger par
une conversion des mentalités et des comportements aux normes et modes
de vie de la société d’accueil ; I’importance capitale de 1’obtention de la
nationalité¢ fondée sur un droit régalien et congue comme un processus
sans retour ; ’abandon du particularisme pour se fondre dans la société
d’accueil.

« L’intégration repose sur plusieurs postulats : une interdépendance
étroite entre les membres d’une méme société dans une dynamique
d’échange ; une participation active a I’ensemble des activités de la société
et non pas seulement & son économie ou a certains avantages ; 1’adhésion
aux régles de fonctionnement et aux valeurs de la société¢ d’accueil, le

55) Commissariat général du plan, rapport du groupe de travail immigration présidé
par M. Stéphane Hessel, novembre 1987, La Documentation frangaise.
56) Ecole des hautes études en sciences sociales




102 COUR DES COMPTES

respect de ce qui fait I’'unité et ’intégrit¢ de la communauté dont on
devient partie intégrante.

« L’insertion consiste a reconnaitre a 1’étranger la place qu’il
occupe dans une €économie, un cadre social et culturel a préserver, au
moins partiellement, I’identité d’origine, les spécificités culturelles, les
modes de vie... »

b) L'alternative droit commun — mesures spécifiques : un faux débat

L’opportunité de la définition de mesures spécifiques en faveur des
étrangers fait 1’objet d’un débat quasi-permanent qui se résume a une
confrontation sur le théme de la discrimination positive.

Ce débat est largement un faux débat.

D’abord parce que les mesures spécifiques les plus répandues sont
de caractere restrictif : ce sont celles que vise le Conseil constitutionnel
quand il écrit que « le 1égislateur peut prendre, a 1’égard des étrangers,
des dispositions spécifiques (réglant de facon différente des situations
différentes) a la condition de respecter (...) les libertés et droits
fondamentaux de valeur constitutionnelle reconnus a tous ceux qui
résident sur le territoire de la République. » (Décision n° 89-269 du
22 janvier 1990).

Ensuite parce qu’il n’existe pas et n’a jamais existé¢ de droit ou
d’¢éléments de droit préférentiel en faveur des étrangers, des immigrés ni,
a fortiori, des populations issues de I’immigration (qu’on aurait ét¢ bien
en peine de définir juridiquement). Une telle pratique aurait contrevenu
au principe d’égalité. La régle est que, sous réserve de leur présence
réguliére sur le territoire (probléme qui ne se pose évidemment pas s’ils
ont la nationalité francaise), les intéressés bénéficient des mémes droits
économiques et sociaux que les nationaux. C’est ce qu’a entendu signifier
le Conseil constitutionnel quand il a rappelé que « figurent parmi ces
droits et libertés, la liberté individuelle et la stireté, notamment la liberté
d’aller et venir, la liberté du mariage, le droit de mener une vie familiale
normale ; (...) en outre, les étrangers jouissent du droit & la protection
sociale, dés lors qu’ils résident de manicre stable et réguliére sur le
territoire frangais; (...) ils doivent bénéficier de recours assurant la
garantie de ces droits et libertés » (Décision n® 93-325 du 13 aott 1993).

En fait, si les étrangers, les immigrés et, plus généralement, les
personnes issues de I’immigration ont bien accés a des mesures
spécifiques, il ne s’agit que de celles qui sont destinées a 1I’ensemble des
publics en difficulté.
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Pourraient seulement apparaitre comme des dérogations a la stricte
application du droit commun :

- les prestations dispensées a la faveur de 1’accueil, en particulier
sur les plates-formes d’accueil (PFA)57 et dans les classes
destinées aux éléves nouvellement arrivés en France (ENAF).
Compte tenu de la situation particuliére des primo-arrivants, on
ne saurait a leur sujet évoquer une rupture du principe d’égalité.
Au demeurant, ces prestations font 1’objet d’un consensus ;

certaines procédures anciennes visant a favoriser I’acces au
logement et, en particulier, le dispositif dit « 1/9°™ prioritaire »
dans le cadre du 1 % logement. Mais ce dispositif qui n’a été que
trés imparfaitement mis en ceuvre, n’existe plus aujourd’hui. La
politique actuelle de rénovation des foyers de travailleurs
migrants constitue aussi une politique spécifique mais plus subie
que voulue ; elle s’efforce surtout d’effacer les séquelles du
passé ;

restent des mesures de caractére trés ponctuel, mises en ceuvre
par les associations et financées notamment sur les subventions
recues de la DPM et, plus souvent encore, du FASILD. On ne
saurait parler a leur sujet de mesures spécifiques en faveur de
I’ensemble d’un public. Au demeurant, on n’a aucune garantie du
fait que ces prestations seraient exclusivement réservées a des
personnes issues de I’immigration.

Il reste que la référence au droit commun peut étre, selon les cas,
une puissante incitation a ne rien faire ou un alibi commode pour justifier
I’inaction. Une démarche différente peut prévaloir ; on notera avec intérét
la formule de la déléguée générale a I’emploi et a la formation
professionnelle : « autant de droit commun que possible, autant de
spécifique que nécessaire ».

57) Les plates-formes d’accueil ont pour objectif de donner au primo-arrivant 1’acces
a plusieurs prestations délivrées en un lieu unique sur un laps de temps trés court (une
demi-journée). Les prestations concernées étaient, jusqu’a la relance du dispositif
d’accueil en 2003, obligatoires (visite médicale, entretien avec 1’auditeur de I’OMI)
ou facultatives (entretien social et bilan linguistique). Seule une partie des primo-
arrivants est accueillie sur les plates-formes, cette partie s’élargissant a I’occasion des
réformes menées en 1999, puis en 2003.
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2 — Des incohérences

a) Dansla gestion desflux migratoires

Il est délicat d’atteindre des objectifs affichés de maitrise des flux
alors qu’on s’obstine a donner a croire le contraire. Or, on ne peut, seuls,
maintenir ces flux : les pays d’émigration sont eux-mémes peu motivés.
Leur situation économique, il est vrai, ne les incite pas a un contrdle
exhaustif des sorties, que leurs moyens administratifs ne permettraient
sans doute pas.

La politique de contréle aux frontiéres n’en a pas moins une
légitimité et une finalité car le contournement des procédures crée de la
précarité et de la clandestinité.

b) Dansla pratique des régularisations

Les régularisations a posteriori de la situation d’immigrants en
situation irréguliere ne sont certes pas un fait nouveau. Elles ont été
pratiquées sur grande échelle entre les deux guerres et a nouveau dans les
années 60 (s’agissant, en particulier, des Portugais), puis, apres 1981.
Mais elles ont changé d’inspiration.

Alors qu’il s’agissait auparavant d’offrir, aprés coup, les conditions
d’un séjour régulier et normal a des immigrants qui n’avaient pas
emprunté les filiéres officielles mais qui auraient été généralement admis
s’ils s’y étaient soumis, les régularisations récentes concernent des
personnes dont le sé¢jour n’aurait pas été autorisé.

La régularisation des immigrants concernés fait périodiquement
I’objet d’un débat de principe, dans la mesure ou elle peut étre considérée
comme constituant un « encouragement » a lI’immigration clandestine
(théorie de « ’appel d’air »). S’il y est fait recours, c’est pour des motifs
humanitaires ou d’ordre public, la présence de clandestins étant un facteur
d’encouragement de 1’économie souterraine et de la marginalité sous
toutes ses formes, et en raison des difficultés d’exécution et du coit des
mesures de reconduite a la fronticre.

Plusieurs vagues de régularisations ont eu lieu en 1981-1982 et en
1997-98 (cf. supra). De plus, les dispositions de la loi dite RESEDAS8
rendent désormais possible la révision permanente des cas individuels.

58) Loi du 11 mai 1998 relative a I’entrée et au séjour des étrangers en France et au
droit d’asile.
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Selon M. Xavier Thierry (INED), «des travaux en cours
permettent d’estimer que, depuis la fin de 1’opération ponctuelle de 1997,
15 % par an en moyenne des étrangers des pays tiers admis au séjour ont
bénéficié d’une telle mesure. Ces régularisations qu’on pourrait dire "au
fil de I’eau" représentent chaque année une masse de dossiers non
négligeable. Pour autant, elles ne paraissent toutefois pas suffisantes pour
éponger la croissance spectaculaire des demandes d’asile enregistrées ces
dernieres années. Le stock d’irréguliers est donc sans doute en train de se
reconstituer, ce qui pourrait rendre nécessaire une nouvelle opération
collective. »

c) Dansla mise en place d un quasi-statut de I’immigrant en situation
irréguliére

Les acteurs de terrain sont confrontés a ce que 1’on a pu qualifier
«d’injonction paradoxale ». L’ordonnance du 2 novembre 1945
sanctionne lourdement ’aide au séjour irrégulier s’agissant a la fois des
personnes physiques et des personnes morales. A 1’inverse, le code de
I’action sociale et les différentes circulaires du ministére chargé des
affaires sociales imposent aux responsables des structures d’hébergement
I’accueil des personnes en difficulté, sans considération de régularité vis-
a-vis du séjour.

Il existe ainsi un « quasi-statut» de I’étranger en situation
irréguliére.

* En matiére de protection sociale :

Certes, la loi du 24 aott 1993 a introduit un article L. 115-6 dans le
code de la sécurité sociale qui prévoit que les étrangers ne peuvent étre
affiliés a un régime de sécurité sociale que s’ils sont en situation
régulicre.

Pour autant, en mati¢re d’aide sociale, les étrangers en situation
irréguliere bénéficient des prestations d’aide sociale a 1’enfance et de
I’aide sociale en cas d’admission dans un centre d’hébergement et de
réinsertion sociale. Dans un souci prophylactique, donc dans I’intérét
méme de la société d’accueil, et pour ne pas laisser certaines populations
étrangeres dans le plus grand dénuement, 1’aide médicale de I’Etat
subsiste par ailleurs pour les étrangers en situation irréguliére dont les
ressources sont inférieures a un plafond (elle couvre les soins hospitaliers,
y compris les consultations externes et les soins de ville).
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* En matiére de droit a la scolarisation des enfants :

Une circulaire de mars 2002 précise qu’il n’appartient pas a
I’éducation nationale de contrdler la régularité de la situation des éléves
étrangers et de leurs parents. En conséquence, ’inscription dans un
établissement scolaire d’un éléve de nationalité étrangére ne peut pas étre
subordonnée a la possession d’un titre de séjour.

* En matiere d’ emploi :

On considére que l’étranger employé irrégulierement est une
victime plus qu'un délinquant. La loi du 17 octobre 1981 assure donc sa
protection juridique. L’article L. 341-6-1 du code du travail dispose :
« L’étranger employé en violation des dispositions de I’alinéa premier de
I’article L. 341-6 est assimilé, a compter de la date de son embauchage, a
un travailleur réguliérement engagé en ce qui concerne les obligations de
I’employeur relatives a la réglementation du travail définie au livre II du
présent code et pour les professions agricoles, aux articles 992 et suivants
du code rural ainsi qu’a la prise en compte de 1’ancienneté dans
I’entreprise. ».

Ainsi I'intéressé a-t-il droit, au titre de la période d’emploi illicite,
au paiement du salaire et de ses accessoires et, en cas de rupture de la
relation de travail, & une indemnité forfaitaire égale a un mois de salaire, a
moins que I’application d’autres dispositions 1égales ou de stipulations
contractuelles ne conduise a une solution plus favorable.

La jurisprudence a précisé que I’employeur du travailleur étranger
ne peut se prévaloir du refus de régularisation opposé par I’autorité
administrative pour ne pas verser ’indemnité forfaitaire prévue par
I’article L. 341-6-1.

* En matiére d aides au retour :

L’étranger en situation irréguliére peut actuellement bénéficier de
trois sortes d’aides au retour, gérées par 1I’OMI, pour regagner
volontairement son pays d’origine :

La réinsertion aidée (circulaire d’aolit 1991) concerne tous les
étrangers qui ont fait 1’objet d’une invitation a quitter la France (IQF) a la
suite d’un refus ou d’un non-renouvellement de titre de séjour ou d’une
décision définitive de refus du statut de réfugié. Cette aide doit étre
demandée dans le mois suivant la réception de I’IQF. Elle consiste en une
prise en charge des frais de voyage pour I’étranger et sa famille, de
quarante kilos de bagage ainsi qu’en D’attribution d’un pécule de 153 €
par adulte et 46 € par enfant. Une aide humanitaire peut également étre
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assurée a l’arrivée dans les pays ou ’OMI a une délégation (repas,
logement, transfert). Cependant cette aide ne peut étre donnée a un
étranger en situation irréguliére faisant 1’objet d’une expulsion ou d’un
refoulement ;

Le rapatriement humanitaire (circulaire de septembre 1992) permet
a tout étranger et sa famille se trouvant dans une situation manifeste de
détresse et de dénuement de regagner volontairement son pays d’origine
ou, aprés autorisation, un pays tiers. Cette aide est identique a I’aide IQF
(transport, pécule et accueil).

Pour les ressortissants de certains pays ayant fait 1’objet d’une
convention particuliére, une aide a la réinsertion est possible.

Le Programme développement local migrations (PDLM) concerne
le Mali, le Sénégal et la Mauritanie. Il permet, depuis 1996, d’accorder

une assistance aux bénéficiaires d’une des procédures de retour gérées par
I’OMI ainsi qu’aux ressortissants des trois pays retournés volontairement
dans leur pays d’origine depuis moins de six mois aprés un séjour d’au
moins deux ans en France. Cette aide a la réinsertion, complémentaire des
autres aides au retour, consiste en un appui financier de 4 000 € pour le
démarrage de micro-projets économiques dans la région de réinstallation
et en un accompagnement d’une année par une structure locale. Un
doublement de cette prime est possible au Mali depuis 2003 pour une
trentaine de projets particulierement performants.

De la méme fagon, un Programme de codéveloppement migrations
(PCDM) a été mis en ceuvre depuis 1999 en Roumanie. Il accorde une
aide financiére au démarrage de micro-projets économiques dans les
mémes conditions que le PDLM.

Il est a noter que I’ADRI, dans ses brochures, fait une publicité
active sur les éléments constitutifs de ce « quasi-statut » que paraissent
« officialiser » a posteriori les conditions de I’instruction des dossiers de
régularisation, celles-ci impliquant souvent une présence de dix années
sur le territoire national.

Ce groupement d’intérét public financé par la DPM et par le
FASILD, lui-méme subventionné par la DPM, présente en outre sur son
site « Altérités » qui ne peut étre considéré par le public que comme un
site officiel — le nouveau « site coopératif sur les sans papiers et
I’immigration » et organise des liens avec le site des « Africains sans
papiers de Saint-Antoine ».

Pour autant, ce « quasi-statut» ne saurait apparaitre comme
garantissant aux intéressés des conditions de vie d’une simple décence.
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d) Dansles pratiques des personnes publiques en tant qu’ employeurs

Le comble de la contradiction est évidemment atteint lorsque les
administrations ont elles-mémes recours, en toute connaissance de cause,
aux services d’étrangers en situation précaire au regard de leurs liens avec
le service public, et parfois méme en situation illégale vis-a-vis du séjour.
C’est le cas dans I’hospitalisation publique qui a eu recours a du
personnel étranger pour maintenir un effectif médical suffisant.

Les difficultés ont été telles que le 1égislateur a di intervenir. La
loi du 4 février 1995 portant diverses mesures d’ordre social a autorisé les
médecins titulaires d’un dipléme obtenu hors de la CEE ayant exercé des
fonctions médicales a 1’hopital a se présenter a des épreuves nationales
d’aptitude aprés trois ans d’ancienneté. La réussite n’ouvrait droit a
I’exercice de la médecine qu’a I’hdpital public. Ils devaient étre inscrits a
I’Ordre et produire le projet de contrat avec I’hopital, pour devenir
praticiens adjoints contractuels (PAC).

La loi du 27 juillet 1999 portant création d’une couverture maladie
universelle interdit explicitement aux établissements de santé de recruter
de nouveaux médecins a diplome étranger (hors Union européenne et
Andorre) et prévoit que les personnes ayant réussi le concours et justifiant
de six ans de fonctions hospitaliéres peuvent désormais demander le plein
exercice de la médecine en France. Ainsi la grande majorité des PAC ont
obtenu de pouvoir d’exercer tant en milieu hospitalier qu’en secteur
libéral.

Tous les cas n’auront cependant pas recu de réponse claire. Il y a
d’abord ceux dont les demandes n’auront finalement pas abouti. S’y
ajoutent ceux qui sont arrivés en France aprés 1999 et qui avaient
travaillé dans les établissements malgré 1’interdiction des nouveaux
recrutements.

Enfin se pose la question des étudiants étrangers qui viennent en
France pour obtenir une attestation de formation spécialisée et qui
peuvent &tre nommés « faisant fonction d’interne » (FFI) sur des postes
demeurés vacants aprés les choix d’internes. De nombreux étudiants
enchalnent les préparations d’attestations et demeurent ainsi dans les
hopitaux.

Deux autres possibilités de recours a du personnel médical étranger
(hors Union européenne) existent :

- c’est le cas pour les médecins qui, soit exercent dans leur pays
d’origine ou dans un pays tiers des fonctions équivalentes a un
médecin de CHU «senior» et viennent en France afin
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d’enseigner et d’y faire de la recherche, ou qui souhaitent
acquérir en France un complément de formation ;

- mais il s’agit aussi des étudiants étrangers qui peuvent bénéficier
d’une autorisation provisoire de travail (APT), dans la limite de
la durée des études suivies et pour les stages qui correspondent a
leur cursus universitaire ou des vacations rémunérées.

- Malgré la mise en place de ces procédures, des situations
irréguliéres peuvent persister sans qu’il y ait de statistiques pour
les évaluer.

Dans un rapport sur la démographie des professions de santé
demand¢ en juin 2002 par le ministre de la santé au doyen de la faculté de
médecine de Marseille, le Professeur Yvon Berland, ce dernier estime,
dans le chapitre consacré aux ‘praticiens a diplome hors UE’’que 2 000 a
3 000 autres praticiens se trouvent « sur des statuts précaires dans les
hépitaux, certains y exer¢ant des responsabilités depuis plus de dix ans
sans reconnaissance ».

3 — Des contraintes européennes croissantes

La difficulté a se fixer des objectifs clairs était d’autant plus grande
que la marge de manceuvre nationale se rétrécissait. Trés logiquement, en
effet, D’immigration est entrée progressivement dans le cadre
institutionnel européen. Elle est désormais considérée comme un sujet
d’intérét commun et s’est communautarisée : il est vrai que les Etats
membres (les Quinze) sont devenus, les uns aprés les autres, des pays
d’immigration, la France un siécle avant ses voisins, 1I’Allemagne et le
Benelux apres 1950, I'Italie vers 1980-88, et ’Espagne et le Portugal vers
1985-90.

La construction européenne a créé un espace de libre circulation de
plus en plus vaste qui a concerné d’abord les ressortissants des pays
membres, s’étendra progressivement aux citoyens des pays nouveaux
adhérents et pose, par ailleurs, en termes différents les conditions de
I’immigration en Europe (voir annexe I).

Apres que la nécessité d’un traitement en commun des problémes
de I’'immigration en provenance des pays tiers se soit progressivement
imposée, les instances européennes ont commencé a s’intéresser aux
sujets de 1’accueil et de ’acces, puis ont adopté une approche plus
ambitieuse et globale.

Une véritable politique européenne a ainsi pris forme, bien que les
Etats soient restés tres attachés a ces sujets en raison des liens privilégiés
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qu’ils continuent d’entretenir avec des pays tiers, et d’approches
divergentes sur certaines questions-clés : il en va ainsi, par exemple, pour
la conception méme qu’ils se font de 1’intégration (de I’assimilation a la
société pluri-communautaire) ou des modes d’acquisition de la
nationalité. La nécessité de modifications constitutionnelles atteste de
I’importance de 1’effort d’ajustement qui leur a été et leur reste demandé
— effort d’autant plus ressenti que participent a la décision des Etats peu
ou pas concernés par les phénomenes migratoires.

IIT — De nouvelles orientations « constatées » plus
que choisies

A partir de 1974, les pouvoirs publics ont mis la priorité sur les
questions d’entrée et de séjour, maniant et remaniant les ressources de
I’ordonnance du 2 novembre 1945 59, qui devient, pendant trente années,
I’objet du débat politique et parlementaire.

L’Etat n’est plus a méme, dans ce contexte, de mettre en place une
organisation administrative forte lui permettant de disposer d’éléments de
connaissance, d’action, d’intervention, de suivi et d’évaluation d’une
politique d’accueil et d’intégration. Il se limite a superposer des
dispositifs, avec des allers-retours en matiére d’accés et de séjour, en
laissant I’intégration s’imposer d’elle-méme.

Dés lors, faute de directives politiques, tout le dispositif de 1945
qui avait pourtant su s’adapter, va se retrouver livré a lui-méme. Les
organismes (FAS, OMI, SONACOTRA) vont connaitre des évolutions
statutaires et prendre en charge des missions nouvelles. En fait, c’est dans
un certain désordre que tout se transforme et survit, s’adaptant, se situant
sur des nouveaux créneaux, obscurcissant le paysage, au moment ou les
données de I’immigration elles-mémes se compliquent.

Progressivement et empiriquement, depuis quelques années,
surmontant les alternances politiques, il semble que les principes d’une
politique d’accueil et d’intégration commencent a se dégager.

59) Les dispositions sur 1’asile, qui ont fait I’objet de différentes circulaires dans les
années 80, ont été insérées dans I’ordonnance de 1945 par la loi du 30 décembre 1993
avant d’étre transférées par la loi du 11 mai 1998 (RESEDA) dans la loi du 25 juillet
1952 créant I’OFPRA dont le libellé est devenu « loi relative au droit d’asile » et qui a
¢été modifiée en dernier lieu par la loi du 10 décembre 2003.
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A — Des institutions en situation fréquente de décalage
et d’autonomie

Les institutions spécialisées n’ont pas été congues pour conduire,
dans leur domaine d’intervention, une action globale et cohérente en
direction de I’ensemble des populations issues de 1’immigration et plus
particuliecrement des primo-arrivants. Compte tenu de leur vocation
initiale, elles n’ont cessé de se retrouver en décalage par rapport aux
transformations progressives des réalités de I’immigration et du
comportement des immigrants.

La survie des institutions aura été facilitée par le fait qu’elles
offraient a I’Etat en cas d’urgence ou de situation inopinée les structures,
les procédures et les moyens humains ou financiers susceptibles de faire
face aux nécessités.

La simple relecture des rapports publics de la Cour permet de
comprendre pourquoi et comment, faute d’objectifs clairs tracés par la
puissance publique devant une réalité migratoire en mutation, les
établissements publics mis en place pour traiter des problémes des
immigrants et des populations issues de I’immigration se sont souvent
retrouvés en porte-a-faux. Mais, engagés dans leur logique — assurer leur
pérennité — et forts — pour certains d’entre eux du moins — de leur
autonomie financiére, ils ont continué a fonctionner sur leur lancée en ne
procédant que sur le tard a certaines des adaptations nécessaires.

1 — L’ONI puis ’OMI

Créé pour assumer I’essentiel de la procédure d’entrée des
travailleurs étrangers en France sous 1I’empire du code du travail, 1’Office
va progressivement voir se diluer le contenu et la cohérence de cette
mission. Le contexte dans lequel IONI exerce sa mission va
profondément évoluer.

a) Lesraisons du décalage

Ce décalage peut trouver trois explications :

* La part du flux migratoire dont 1’office assume la responsabilité
va se réduire deés les années 50 sous I’influence du développement de
I’immigration irréguliére.

L’ONI va étre régulierement débordé et contourné dans les
périodes d’euphorie économique qui se traduisent par un regain du besoin
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de main-d’ceuvre étrangere: il est impuissant a empécher le
développement des entrées illégales. Ce sera le cas lors de la relance de
1956 ou dans le courant des années 1960. Dans la premiére occurrence,
’ONI se trouvera contraint a régulariser aprés coup quelque
100 000 travailleurs. Au cours de la deuxiéme période, les dérapages
seront encore plus spectaculaires : tandis qu’a la faveur des accords
passés avec ’Espagne (1961), le Portugal (1963), puis la Yougoslavie et
la Turquie, I’immigration réguliére — ou, a tout le moins, contrdlée — se
développe, et que les ressortissants des anciennes colonies tirent tout le
parti possible d’une liberté de circulation maintenue, d’autres étrangers —
en particulier les Portugais — immigrent massivement sans papiers. Du
coup, le taux de régularisation qui était de 50 % en 1957 va atteindre
82 % en 1968.

La Cour a évoqué ce phénomene dés son rapport public annuel
pour 1966 : « En marge de celle qu’était chargé d’organiser I’office, une
autre migration, spontanée, s’est développée, plus rapidement que la
premicre. Ainsi, le pourcentage, par rapport a I’ensemble des travailleurs
immigrants, de ceux qui sont entrés en France irrégulicrement — au regard
de la législation sur ’emploi — est passé, entre 1956 et 1965, de 34 % a
68 % dans le secteur agricole, de 49 % a 73 % dans la sidérurgie et de
52 % a 77 % pour I’industrie du batiment. »

De fait, la France connait de 1956 a 1974 la plus grande vague
d’immigration de son histoire et, au sein de ce mouvement, la présence
d’immigrants irréguliers devient massive, battant largement en bréche le
monopole de I’ONI (sur 93 165 travailleurs permanents entrés en France
en 1968, seuls 16 813 ont été introduits par l'office). Le role de celui-ci se
réduit donc peu a peu, pour se limiter parfois a une simple contribution
aux procédures de régularisation.

* L’arrét de I’appel a une immigration de main-d’ceuvre va réduire
de facon drastique I’activité centrale de 1’office :

Appliquant les termes du décret du 3 juillet 1974, I’ONI contribue
dés D’année 1975 a freiner trés significativement le recours a
I’immigration de main-d’ceuvre. L’office, qui avait introduit prés de
130 000 travailleurs en France en 1974, ne va en admettre que 30 000 dés
I’année suivante.

Cette ¢évolution pose rapidement la question de son
positionnement. Cette interrogation persiste au cours des années 90 pour
deux raisons. D’abord, le flux de travailleurs accueillis par la procédure
« officielle » OMI reste constant & un niveau relativement faible (I’année
2002 a ainsi conduit a 1’accueil de 7 469 travailleurs permanents, pour
9 822 autorisations provisoires de travail et 13543 travailleurs
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saisonniers). Ensuite, 1’accés au travail ne passe plus nécessairement par
les procédures controlées par I’OMI : désormais, 1’accés au territoire (par
regroupement familial, mariage avec un Frangais, octroi de la qualité de
réfugié, ou encore régularisation) emporte de maniére presque
automatique le droit au travail. La majeure partic des immigrants
accédant au travail n’utilise donc plus la procédure d’autorisation mise en
ceuvre par I’OMI mais bénéficie d’un droit au séjour qui induit le droit au
travail et contourne la procédure classique conduite par I’office.

L’activité de I’OMI en tant qu’introducteur de main-d’ceuvre est
par conséquent devenue mineure, au sein d’un flux lui-méme inférieur a
celui des années 60.

* Une évolution progressive mais significative a remplacé
I’immigration de main-d’ceuvre par une immigration de peuplement :

Les autres voies empruntées par I’immigration ont €té peu a peu
organisées et partiellement confiées a I’OMI.

Ainsi le décret du 29 avril 1976 confére-t-il & I’office un role
central dans I’instruction de la demande de regroupement familial. Cette
place va étre confortée par la loi du 17 juillet 1984 qui impose de déposer
les demandes de regroupement depuis le pays d’origine, faisant des
antennes de ’OMI a I’étranger des passages obligés pour les demandeurs.

Plus ambitieuse encore est la mission d’accueil dévolue a I’OMI en
plusieurs phases a partir de 1993 : I’accueil des bénéficiaires du
regroupement familial confié a 1’office en 1994 sera enrichi par 1’accueil
des conjoints de Frangais et membres de familles de réfugiés statutaires a
partir de la circulaire du ler juin 1999 (soit 30 000 personnes environ
recues sur les plates-formes d’accueil). En 2004, I’OMI poursuivra cette
évolution en assurant I’accueil de nouvelles catégories d’immigrants
(titulaires de cartes « vie privée et familiale » notamment) sur un nombre
croissant de plates-formes : 1’accueil assuré par I’OMI va changer de
dimension, et concerner a moyen terme pres de 80 000 personnes chaque
année.

Progressivement, ’activit¢ de I’ONI, puis de I’OMI60, va donc
passer de 1’administratif et du monde du travail au social. L’OMI note
ainsi en 2003 que « 75 % des flux entrant en 2003 sont liés & un motif
familial, loin devant le travail (7 %) et I’asile »

60) Un décret du 27 janvier 1988 transforme 1’Office national de 1’immigration en
Office des migrations internationales.
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b) L'illustration du décalage

Un décalage croissant s’est dés lors creusé entre le mode de
fonctionnement et de financement de I’OMI et les taches que
I’établissement doit assumer.

- des structures figées

Les transformations vécues par [’établissement dans le type
d’activité déployée et de public pris en charge sont évidentes : elles ne
donneront pourtant pas lieu a une réorientation de son organisation et de
son mode de financement.

Ainsi le financement de I’OMI n’est-il pas assis sur des crédits
budgétaires mais sur des redevances qui demeurent liées aux anciennes
fonctions de 1’organisme.

Dans cette situation, le Parlement ne peut avoir aucune visibilité
sur I’activit¢ de I’établissement. Prés de 45 % des recettes de 1’OMI
provenaient en 2002 de la redevance versée par les employeurs au titre de
I’introduction des salariés, alors que cette activité ne représentait plus
qu'une part réduite de D’activité de 1’office. Le bien fondé de cette
redevance, indiscutable lorsque 1’ONI était un intermédiaire rendant un
service d’ordre privé aux acteurs du monde du travail, est fragilisé dés
lors que cette procédure d’introduction n’est plus ni un passage obligé, ni
méme dominant dans 1’acces au travail.

La redevance pour les visites médicales, pergue sur les accueils
réalisés au titre du regroupement familial, a été supprimée en 200061 et
remplacée en 2003 par une redevance que le primo-arrivant acquitte lors
de la délivrance d’un premier titre de séjour d’une durée supérieure a trois
mois. Cette nouvelle redevance change de forme, mais pas d’esprit : elle
représente le paiement par I’immigrant des frais supportés par ’OMI au
titre de son accueil. Compte tenu de la création du service public de
I’accueil et du contrat d’accueil et d’intégration en faveur des primo-
arrivants, le maintien de la redevance parait s’écarter de ’esprit renouvelé
de I’accueil et de sa symbolique.

D’autres ¢léments fondamentaux de 1’organisation de 1’office
paraissent ne pas avoir davantage évolué. Il en est ainsi, a titre d’exemple,
du comité consultatif prévu a I’article R. 341-11-1 du code du travail,
comité constitu¢ de représentants des administrations et des partenaires
sociaux, chargé d’émettre avis et voeux sur toute question relevant des
attributions du conseil d’administration. Le déphasage entre Ia

61) Conseil d’Etat, 20 mars 2000, GISTI.
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composition de ce comité et la réalit¢ du cceur de métier de 1’OMI,
désormais découplé du monde du travail, est patent. Il explique en grande
partie I’inertie entourant les travaux du comité.

- des taches supplémentaires

Par dela le caractére archaique de ces modes de financement ou
d’organisation, la cohérence du fonctionnement de 1’établissement est par
ailleurs altérée par les diverses missions périphériques qui lui ont
successivement été confiées.

Parmi ces taches « supplémentaires », il faut notamment citer :

\

-une aide a D’expatriation de Frangais recherchant un emploi a
I’étranger. Cette mission a entrainé la création de représentations
dans plusieurs pays. Elle est remplie avec des résultats inégaux,
alors méme que d’autres structures, publiques et privées, offrent
désormais le méme type de service ;

- une mission d’accompagnement social des étrangers retenus dans
les centres de rétention administrative, regroupant des actions
d’accueil, d’information, de soutien psychologique et moral et
une aide pour surmonter les difficultés matérielles et organiser le
départ (décret du 19 mars 2001) ;

une participation, depuis 1977, a la lutte contre 1I’emploi irrégulier
d’étrangers, par I’intermédiaire du recouvrement de Ia
contribution spéciale, amende administrative appliquée aux
employeurs d’étrangers non autorisés a travailler (article L. 341-7
du code du travail). Dans cette fonction, I’OMI intervient sur
saisine des DDTEFP, avec des résultats en déclin constant (3 250
proces-verbaux transmis a I’office en 1991, 1 472 en 1994 et 800
en 2000, pour 447 contributions spéciales notifiées au titre de
cette derniére année) ;

-une contribution, depuis leur création, a la mise en ceuvre des
divers dispositifs d’aide au retour volontaire en direction
d’étrangers qui souhaitent regagner leur pays d’origine ;

des responsabilités croissantes dans le cadre des réformes visant a
renforcer I’attractivité du territoire pour les cadres impatriés.

Ces missions ont pour dénominateur commun d’étre liées,
directement ou indirectement, a 1’idée d’expatriation et a la pratique
migratoire, que celle-ci soit provisoire ou durable. Mais elles conduisent a
diversifier I’action de I’OMI et a le détourner de ses missions centrales,
tout en affaiblissant la lisibilité et la cohérence de son action. Le décalage
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constaté entre le mode de fonctionnement de 1’office et le cceur de son
activité n’a pu, au gré de la sédimentation de ces missions périphériques,
que s’amplifier.

La mission d’étude sur 1’organisation et le fonctionnement des
services de I’Etat et des organismes chargés des étrangers notait ainsi dés
1997 . « La juxtaposition d’attributions successives correspond parfois
davantage a la commodité de financer différentes actions en dehors du
budget de I’Etat qu’a une stratégie d’ensemble déclinant les missions de
I’organisme. Cette impression est confirmée par des ponctions opérées
sur le fonds de roulement de ’OMI (...). »

La Cour avait relevé dés 1993 que « I’organisation, le financement
et ’activité d’un établissement public créé depuis prés d’un demi-siécle,
qui, au fil des années, ont été modifiés au gré des circonstances, devraient
aujourd’hui faire 1’objet d’un réexamen d’ensemble ».

2 — La SONACOTRA

L’évolution de la SONACOTRA n’aura pas ¢été moins
significative.

Pendant les « Trente Glorieuses », la SONACOTRA aura été
I’outil central d’une politique d’accueil des migrants aux objectifs clairs
et affichés. Il s’agissait de fournir des logements spécifiques et a bas cott
a une main-d’ceuvre, originaire d’Algérie d’abord, étrangére ensuite, a
laquelle 1’économie frangaise, pour améliorer sa compétitivité, devait
faire largement appel, et qui n’avait pas forcément vocation a demeurer
sur le territoire national. Aussi, pour la SONACOTRA, D’arrét de
I’immigration économique a partir de 1974 a-t-il eu des conséquences
importantes et constitue-t-il un premier grand tournant.

Au plan financier d’abord, car la SONACOTRA se trouva
brutalement privée d’une clientéle essentielle, celle des primo-
immigrants, d’ou une chute rapide du taux d’occupation de ses foyers
conjuguée a une montée du chémage frappant en priorité les immigrés et
réduisant ainsi le revenu de ses résidents. Parallélement, choc pétrolier et
inflation se conjuguérent pour entrainer une forte hausse des charges
(énergie, colt de la construction) d’ou un effet de ciseau qui allait placer
la SONACOTRA dans une situation de déficit structurel d’exploitation
qui perdure aujourd’hui. La réaction des résidents a I’augmentation des
loyers sera méme trés vive : entre janvier 1975 et octobre 1979, une gréve
des paiements a lieu, dans un climat de forte tension.

Mais outre son impact financier, le tournant de 1974 aura surtout
eu pour la SONACOTRA des conséquences stratégiques majeures liées
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au changement de politique des pouvoirs publics. Affichant désormais un
objectif d’immigration « zéro », ceux-ci vont en effet progressivement
substituer a une politique de flux la gestion d’un « stock » per¢cu comme
résiduel et qu’il s’agit dorénavant d’intégrer a la société¢ d’accueil. En
conséquence, 1’objectif en matiére d’habitat sera désormais de favoriser
I’accés des immigrés a des logements de droit commun en renongant
d’ailleurs trés rapidement a user pour ce faire de dispositifs spécifiques
méme transitoires.

Ce contexte nouveau de banalisation des politiques de logement
des immigrés représenta donc pour la SONACOTRA un défi majeur. Elle
se trouva du jour au lendemain en porte-a-faux avec les orientations des
pouvoirs publics puisqu’elle avait été congue pour mener une politique de
logements spécifiques, et qu’elle se trouvait a ce titre engagée sur
I’ensemble des segments de cette activité particuliére (foyers pour
travailleurs isolés, cités de transit pour les familles, logements HLM gérés
par ses filiales, cités pour rapatriés musulmans d’Algérie). 11 lui revenait
donc de trouver par elle-méme les réponses a cette nouvelle donne
stratégique. Mais dans les vingt années qui suivirent, les tentatives de la
SONACOTRA de diversifier son activité en recherchant de nouvelles
clientéles ou en lancant de nouveaux produits se révélérent peu
fructueuses et finirent par avorter. Aussi, a partir de la décennie quatre-
vingt-dix, la SONACOTRA choisit-elle de s’inscrire résolument dans
I’approche désormais privilégiée par les pouvoirs publics, a savoir la
disparition programmée des foyers de travailleurs migrants (FTM) et leur
reconversion en résidences vouées non au logement des immigrés mais a
I’hébergement, au demeurant congu comme transitoire, des exclus de
toutes origines.

Conforme a I’idée que les difficultés de logement des immigrés ne
leur étaient pas propres mais relevaient d’un phénoméne plus large, celui
de la montée de 1’exclusion liée a la persistance de la crise économique,
cette approche reposait en ’espéce sur deux fondements essentiels. En
premier lieu, un outil juridique avec la création, fin 1994, des « résidences
sociales » congues comme des foyers de type nouveau, conventionnés a
I’APL et accessibles a tous les ménages éprouvant des difficultés a se
loger décemment. En second lieu, un dispositif financier ad hoc, dans le
cadre d’un plan quinquennal visant a la réhabilitation puis a Ia
reconversion des FTM, adossé sur le « 1 % logement » a hauteur de
54,9 M€ (360 MF) par an. C’est dans ce cadre que la SONACOTRA,
d’une part, procéda, en 1993, a la modification de ses statuts pour
s’adresser désormais aux « personnes ou familles, étrangéres ou
francaises, disposant de ressources modestes » en lieu et place des
« travailleurs frangais ou étrangers venant en France » et, d’autre part,
s’engagea résolument dans la rénovation de ses foyers, mutation
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formalisée en 1999 par un contrat d’objectifs signé avec ’Etat. Justifié
officiellement par I’évolution annoncée de sa clientéle, vieillissement,
précarisation et proportion croissante de nationaux, ce contrat d’objectifs
pour la période 1999-2004 officialisa le virage stratégique qui lui était
demandé¢ par I’Etat et qui visait a en faire un des instruments essentiels
pour « I’accueil des plus démunis ».

Plusieurs raisons allaient expliquer les difficultés et retards dans la
réalisation de ce contrat qui aboutirent a son étalement jusqu’en 2006 et a
la révision a la baisse de ses objectifs. Elles ne sont pas toutes propres a la
SONACOTRA comme en témoigne la prorogation paralléle du plan
quinquennal. Ainsi en estil de la sous-estimation des colts
d’investissement ou des fortes réticences des collectivités territoriales a
s’inscrire dans des partenariats concernant I’implantation de foyers méme
en voie de reconversion s’agissant des populations accueillies. Mais si
cette mutation contrariée de la SONACOTRA, du champ de
I’immigration a celui de I’exclusion, apparait révélatrice de questions non
résolues concernant ’immigration en France (réticences des élus locaux,
freins psychologiques, matériels et juridiques au retour des vieux
travailleurs immigrés, discrimination a I’encontre des immigrés en
matiere de logement de droit commun), ses causes résident aussi dans une
gestion par défaut de 1’Etat de flux migratoires bien réels et 1’absence qui
en dérive de solutions alternatives. Ainsi est-il significatif que les
réalisations les plus notables constatées dans la premiére phase du contrat
d’objectifs aient concerné des publics fortement liés a I’immigration alors
que cette mission traditionnelle de la SONACOTRA était appelée a
disparaitre progressivement au profit de I’hébergement des exclus. Deux
exemples I’illustrent : celui des demandeurs d’asile et celui des migrants
originaires d’Afrique subsaharienne.

Concernant les demandeurs d’asile, sans doute en liaison avec
I’entrée en vigueur de la loi RESEDA et de ses dispositions créant ’asile
territorial, la SONACOTRA n’a cessé d’étre fortement sollicitée par les
pouvoirs publics, de 1’accueil des évacués du Kosovo, en 1999, a Ia
fermeture du centre de Sangatte, en décembre 2002. En conséquence, la
SONACOTRA gére aujourd’hui 15 % des 12 000 places en CADA62, qui
seront portées a 17 000 d’ici 2005, auxquelles s’ajoutent prés de 3 000
places en AUDAG3 qu’elle gére également. Si jusqu’ici la SONACOTRA
a répondu a la demande croissante de I’Etat en utilisant pour 1’essentiel
ses capacités disponibles et si les pouvoirs publics ont choisi de réformer
dans un sens restrictif les procédures d’asile, la société n’en envisage pas
moins aujourd’hui d’accroitre son potentiel d’offre.

62) Centre d’accueil des demandeurs d’asile.
63) Accueil d’urgence des demandeurs d’asile.
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La situation des foyers de migrants d’origine subsaharienne a
depuis longtemps fait I’objet de constats alarmistes. Un rapport
parlementaire de 1975 évoquait ainsi des « conditions inacceptables » et
des « zones de non-droit ». Prés de trois décennies plus tard, la CILPI
pouvait noter que les « FTM sur-occupés condensent jusqu’a la caricature
les caractéristiques du secteur (état du bati, conditions de logement, vie a
I’écart de la société francaise) ». De fait, concentrés pour 1’essentiel en
Ile-de-France, ces foyers n’ont cessé de voir leur situation se détériorer et
connaissent souvent des taux d’occupation pouvant atteindre 200 %, avec
au total environ 40 000 personnes pour 27 000 résidents officiels. Surtout,
leurs gestionnaires, rarement propriétaires des batiments au demeurant,
sont dans une situation financiére qui exclut qu’ils puissent faire face aux
charges de remise en état des lieux, la sur-occupation rendant qui plus est
aléatoire 1’équilibre économique de tels investissements. Conséquence, la
encore, c’est vers la SONACOTRA que s’est tourné I’Etat pour lui
demander de reprendre en propriété et en gestion plusieurs de ces foyers,
sollicitations qui, outre un impact financier lourd pour la SONACOTRA,
ont abouti a ce que cette derniére ait vu le nombre « officiel » de ses
résidents originaires d’Afrique subsaharienne passer de 6500 en 1998 a
pres de 10 000 en 2002.

C’est encore vers la SONACOTRA que s’est tourné I’Etat lorsqu’il
s’est agi de faire face aux problémes (portés a la connaissance du public
par ’affaire des familles maliennes de Vincennes, en 1992) rencontrés
pour le logement de familles dites a forte spécificité culturelle, ne serait-
ce que par leur taille ou la pratique, désormais prohibée, de Ia
polygamie64. Ainsi, la période 1993-2004 qui aurait da étre pour la
SONACOTRA celle d’une mutation profonde aboutissant a ce qu’elle
tourne le dos a son histoire, son vécu, son image, en cessant d’étre le
« logeur des immigrés », mission qui aurait perdu sa raison d’étre, pour
devenir un acteur central de la lutte contre I’exclusion, de tous, par le
logement, aura été celle d’un double paradoxe.

Paradoxe pour la SONACOTRA elle-méme qui, au contraire, aura
vu, surtout a partir de 1998, I’immigration au sens large la rattraper. Mais
paradoxe aussi pour la société d’accueil dans son ensemble car cette
réalité aura aussi montré que le fait d’occulter dans les politiques et les
discours publics des flux migratoires persistants et bien réels non
seulement ne pouvait évidemment les faire disparaitre mais surtout était
contre-productif pour I’objectif par ailleurs affiché d’intégration. De ce
point de vue, la SONACOTRA, une nouvelle fois en porte-a-faux, aura
bien été le miroir de ces contradictions.

64) Voir le « bilan de deux opérations de relogement d’urgence de familles mal logées
ou sans abri » au rapport public de 1999 (p. 207).
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3 — Le FAS

Les constats que 1’on peut effectuer au sujet de 1’action du FAS
depuis le milieu des années 1970 montrent également un double
décalage : ’autonomie de I’établissement est paradoxalement assurée par
I’absence d’évolution de son financement pendant quarante ans, et
I’évolution significative de ses missions malgré la persistance de ce
financement accentue I’ambiguité de son positionnement administratif.

La philosophie qui a entouré la création du FAS et le choix de ses
modes de financement et de gestion était simple : les prestations servies
en Algérie aux familles des Francais musulmans travaillant en métropole
étant inférieures a celles qui leur auraient été versées en France, la
différence était affectée a un fonds chargé de conduire une action sociale
des deux cotés de la Méditerranée.

Le Fonds pouvait étre ainsi assimilé a un organe de sécurité sociale
— ce qui justifia les remarques de la Cour rapportées ci-dessus (I-C-2).
L’indépendance de I’Algérie conduisit & étendre progressivement le
bénéfice des actions du Fonds a I’ensemble des populations issues de
I’immigration et a limiter, logiquement, son champ d’intervention au
territoire national. Pour autant, le mode de financement du FAS n’en fut
pas affecté. Dés lors que la philosophie initiale n’était pas modifiée et
qu’elle n’était pas sans conséquence sur son mode de gestion et la nature
de ses rapports avec sa tutelle, il allait en résulter pour le FAS une
position originale dans le paysage administratif. Le paradoxe de la
situation tenait au fait que le FAS s’imposait progressivement, du fait de
I’ampleur de ses ressources, comme le principal intervenant en matiére
d’accueil et d’intégration, mais que les pouvoirs publics ne faisaient que
participer a la définition de ses priorités.

Le pouvoir de nomination du président du FAS reconnu au
Gouvernement ne saurait, en effet, faire illusion, quelle qu'ait été
l'autorité des personnalités qui se sont succédé dans cette fonction. En
réalité, le véritable pouvoir revenait au conseil d’administration — organe
auquel participaient, de manicre trés active, les associations présumées
représentatives des immigrés et celles qui se sont investies dans la
promotion et de la défense de leurs droits. La conjonction des
préoccupations des associations et de la « culture » des personnels aura
ainsi pesé sur les choix du FAS. Et si les représentants de I’Etat ont pu
souvent exprimer d’autres approches, les résultats en auront été une
définition incertaine des objectifs de 1’établissement. L’autonomie de fait
du FAS n’a méme pas eu pour effets la clarté et la cohérence. L’exercice
de la tutelle n’a pas suffi a apporter les corrections nécessaires. Il est vrai
que celle-ci avait peine, dans un tel contexte juridico-financier, a fonder
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sa légitimité face a 1’établissement et qu’elle-méme, pour des raisons déja
évoquées, n’était pas en situation de lui donner plus et mieux que des
orientations trop générales. La DPM aura du moins obtenu au fil du temps
certains compromis que pouvait compléter, a ses yeux, la latitude que lui
laissait la direction du FAS de faire appel a ses disponibilités financiéres
pour faire face a de fréquentes et urgentes dépenses imprévues.

A défaut de peser a Dlintérieur du FAS, les pouvoirs publics
cherchérent, du moins, a modifier son organisation. La Cour, dans son
rapport public pour 1993, avait considéré qu’au cours de la décennie
1980, « de profondes modifications ont été apportées a 1’organisation du
FAS en vue de lui permettre de faire face a la croissance de son activité
(...)», mais «qu’en dépit des réformes engagées, le FAS n’est pas
parvenu a maitriser cette évolution de facon satisfaisante, en raison,
notamment, d’une sélection insuffisante des actions subventionnées et de
graves lacunes dans le contrdle de I’emploi des concours alloués ».

Une situation analogue s’est longtemps vérifiée localement, malgré
les efforts des préfets de région. Ainsi que la Cour I’a également relevé en
1993, «les programmes adoptés par les instances délibérantes du FAS
(étaient) des plus imprécis et (...) les enveloppes budgétaires régionales
(...) (étaient) surtout fonction du degré de mobilisation des acteurs locaux
(réseaux associatifs, €lus et administrations) ».

Cette situation était d’autant plus préoccupante que « I’évolution
des diverses formes d’interventions de 1’établissement et le souci de
décloisonner son action dans une perspective d’intégration I’ont amené a
financer de plus en plus fréquemment des actions qui touchent un public
beaucoup plus large que les populations immigrées ou issues de
I’immigration, notion au demeurant des plus floues. C’est ainsi que le
FAS est intervenu depuis 1990 dans le financement de la politique de la
ville dans le cadre des aides accordées au titre du développement social
des quartiers et des sites pilotes. De méme, il supporte I’intégralité des
couts afférents aux cycles d’animation périscolaires organisés au profit
des éléves en difficulté ». (rapport public pour 1993)

Devant la diversité des domaines d’intervention et des publics du
FAS ainsi que le foisonnement des organismes, notamment associatifs,
qui font appel aux concours de 1’établissement, le risque ne pouvait
qu’étre difficilement conjuré de voir les subventions accordées sous
forme d’un saupoudrage préjudiciable a leur efficacité. On constate, de
fait, sur la période une inflation des dossiers de subventions dont la
gestion se révéle trés lourde. Le nombre des bénéficiaires, le plus souvent
des associations, a crii jusqu’a 6 167 en 2000, puis a décliné ensuite pour
s’établir a 5151 en 2003. Jusqu’en 2002, environ 90 % des décisions
prises concernaient des subventions inférieures a 150 000 F (22 867 €) :
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la grande majorité des associations (60 %) a recu jusqu’en 2001 des
subventions inférieures a 50 000 F (7 622 €).

Le financement du FAS par la Caisse nationale des allocations
familiales (CNAF) et la Mutualité sociale agricole (MSA) est pourtant
devenu problématique lorsque ces deux organismes ont souhaité se
défaire d’une charge dont la justification leur apparaissait de moins en
moins évidente au fil des années ; en conséquence, les décrets portant
attribution de crédits au FAS étaient pris de plus en plus tardivement dans
I’année. De son coté, le FAS ne voulait plus se satisfaire de budgets
établis au plus tot en mars ou en avril, ce qui décalait d’autant tous ses
programmes et plagait en situation délicate les associations qui
attendaient ses subventions. Il demandait donc une budgétisation de ses
crédits.

Par ailleurs, le FAS était devenu a partir de 1983 le « Fonds
d’action sociale pour les travailleurs immigrés et leurs familles »
(FASTIF). Cette évolution n’a fait que traduire, aprés quelques années, la
suspension de I’immigration de travail en 1974 et le retour a la dimension
familiale des migrations aprés la décision du Conseil d’Etat de 1978.

Le conseil d’administration du FASTIF a alors intégré des
personnalités appartenant aux communautés immigrées parmi les plus
importantes en France tandis qu’ont été mises en place des commissions
régionales d’insertion des populations immigrées (CRIPI) consultées sur
les programmes régionaux (PRIPI).

Alors que 'on pouvait considérer que cet élargissement des
missions vers ’intégration des familles venait justifier a posteriori le
financement par la CNAF et la MSA, I’établissement a pu intervenir dans
des domaines nouveaux, tels 1’accueil, I’action éducative, la formation et
I’emploi, le logement, les familles et les personnes isolées, le
développement social, les actions d’insertion sociale et méme dans la
lutte contre toutes les formes de discrimination, en utilisant comme
depuis sa création le canal des subventions aux organismes concernés.

La Cour a cependant relevé dans son rapport public 1993 qu’en
dépit de la « déconcentration » des prises de décision et de la réforme des
procédures engagées au cours des dix précédentes années, le FAS n’était
pas parvenu a faire face a I’'important accroissement de ses activités avec
la rigueur et ID’efficacit¢ que l’on était en droit d’attendre d’un
établissement public. Sa gestion administrative présentait de nombreuses
infractions aux régles applicables a la passation des marchés publics, a la
gestion du personnel et a I’engagement des dépenses. La Cour avait
également critiqué 1’insuffisante sélection des actions subventionnées, la
pratique de contournement des régles de compétence pour 1’octroi des
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subventions, le manque de rigueur dans la gestion des dossiers, de graves
carences dans la vérification de I’emploi des fonds et la faiblesse des
suites données aux contréles intervenus.

Dans son rapport public pour 1997, la Cour a présenté de nouvelles
observations sur le fonctionnement des instances de décision tant au
niveau central qu’au niveau régional (réle des CRIPI), sur la gestion des
agents, sur la politique de subventions aux associations et la
consommation des crédits d’intervention ainsi que sur les outils de
gestion interne (contrdle interne, outils informatiques), que le FASTIF a
cherché a améliorer entre 1995 et 2002. Le récent contrdle de la Cour sur
les exercices 1995 a 2002 a au demeurant confirmé que la gestion de
I'établissement a été adaptée et améliorée de fagon significative.

Malgré plusieurs dénominations successives et de nombreuses
réformes de structure (1986, puis 1990 et 1996 notamment), son
positionnement administratif ne I’a en définitive conduit qu’a jouer le réle
d’amortisseur des tensions nées du traitement social de I’immigration, a la
fois en raison de son mode de financement et de la diversité des
sollicitations dont il est I’objet liées a son rdle de « banquier social ».

L’établissement s’était préparé a d’éventuelles réformes en
commandant une étude stratégique rendue en septembre 2001 par un
cabinet conseil. Plusieurs réflexions internes relatives a sa véritable cible
le poussaient, depuis le plan stratégique 1997-1999, a demander une
redéfinition de ses missions en les orientant vers la lutte contre les
discriminations.

La premicre réforme a été introduite par la loi de finances pour
2001 qui a substitué au financement de la CNAF et de la MSA celui du
budget de I’Etat, resserré autour d’une « base » d’environ 170 M€ (dont
163 ME destinés aux interventions sociales du FASTIF), soit en
diminution de 30 % par rapport au financement du début des années
1990. Cette base a été largement construite avec le fonds de roulement de
I’établissement, certes trés important au début de la décennie 1990, car ce
dernier a subi plusieurs ponctions brutales provoquées par sa
budgétisation sur un chapitre consacré également a la lutte contre
I’exclusion. L’examen de I’exécution budgétaire de 1’établissement
montre des évolutions heurtées chaque année depuis 2001, en fonction
des priorités de la double tutelle technique et budgétaire. Le budget du
FASILD a, en fait, servi chaque année depuis 2001 de variable
d’ajustement en faveur des actions d’urgence de la DPM. En revanche, le
FASILD n'est toujours pas doté d'un contrat d'objectifs et de moyens,
bien qu'un tel document ait fait 1'objet de travaux du FASILD et de son
conseil d'administration.
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La seconde réforme résulte de la loi du 16 novembre 2001 relative
a la lutte contre les discriminations, trés attendue et méme largement
anticipée par le FASTIF, que I’article 10 transforme en « Fonds d’action
et de soutien pour l’intégration et la lutte contre les discriminations »
(FASILD). Le résultat le plus significatif de cette modification est que les
mots « action sociale » disparaissent totalement de cet intitulé, rompant
ainsi définitivement avec la logique qui avait présidé a la création du
FAS.

B — Les éléments d’une nouvelle politique

Les principes d’une politique qui se veut globale et cohérente sont
aujourd’hui clairement dégagés.

La nécessité d’une politique d’intégration a, en fait, commencé a
émerger — trés progressivement — a partir des années 80, méme si les
illusions du «retour» et les explications tenant au caractere
particulierement difficile des nouvelles catégories accueillies vont faire
illusion. Comme le reléve le Conseil économique et social : « A partir du
moment ou I’intégration ne se fait plus, pour ainsi dire, toute seule, il faut
une volonté politique pour qu’elle puisse se faire ». En fait, jusque-I1a,
«aucun gouvernement n’a réellement explicité une politique
d’intégration (...). Le role du pouvoir politique, dans ce processus, s’est
limité a faire respecter les principes démocratiques sur lesquels était
construite la nation de maniére a faire bénéficier les étrangers de droits
sociaux proches de ceux des citoyens et a offrir a leurs enfants des
possibilités d’acces a des droits civiques, proches ou identiques a ceux
des nationaux (...) ».

Les pouvoirs publics font valoir qu’ils viennent récemment de
définir les grands axes d’une politique cohérente de 1’accueil et de
I’intégration des immigrants et des populations issues de 1’immigration.
Cette politique constitue donc moins une rupture par rapport aux
pratiques précédentes qu’une étape, incontestablement importante, d’une
lente évolution progressivement théorisée par le HCI. A maints égards,
elle constitue au moins autant un constat des évolutions opérées qu’un
véritable choix.

1 — Une lente évolution

De fait, les choix opérés viennent de loin. Ils semblent tenir, selon
les cas, d’un choix délibéré — il peut apparaitre illégitime et inefficace de
réserver un traitement exorbitant du droit commun a certaines populations
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issues de l’immigration — ou d’une sorte de résignation devant les
difficultés rencontrées et les échecs enregistrés. S’agissant du logement,
par exemple, on ne saurait discerner de césure nette entre un temps qui
aurait ét¢ consacré a des politiques spécifiques et un autre a des politiques
de droit commun. L’évolution des unes aux autres n’a aucun caractére de
continuité ni, a fortiori, de linéarité. On observe plutot des allers et retours
fréquents qui traduisent des hésitations ou, a tout le moins, les influences
successives de ministéres qui sont opposés sur le fond. Dans ce domaine,
comme dans d’autres, le recours au droit commun n’est pas une pratique
entiérement nouvelle : dés le début des années 1980, on a lancé de
nouvelles politiques sectorielles visant non pas les populations issues de
I’immigration a titre exclusif, mais les territoires en difficulté — dont il ne
sont pas les seuls occupants. Les procédures de développement social des
quartiers (DSQ) mises en place en 1982 sur la base des recommandations
de la Commission Dubedout ou la politique éducative lancée la méme
année par le ministére de 1’éducation nationale au travers, notamment, des
zones d’éducation prioritaire (ZEP) traduisent déja une approche
territorialisée du phénomeéne des inégalités sociales.

Quant a la coexistence, au sein des pouvoirs publics, de
conceptions contradictoires sur le sujet, elle est encore perceptible
aujourd’hui. La pérennité d’une structure comme la Commission
interministérielle pour le logement des populations immigrées témoigne
de la nécessité qui demeure ressentie chez certains d’actions ciblées —
méme si d’autres tentent de la contenir a la gestion des séquelles des
politiques passées, comme les foyers. Or on ne peut que constater la
distance que prend, avec cette maniére de voir, la DGUHC, pourtant
membre de la commission interministérielle, quand elle affirme « qu’il
n’existe pas, en France, de politique spécifique des publics immigrés,
mais une politique construite autour de trois axes : le droit au logement
pour tous, le droit au logement décent et le principe de non-
discrimination. Elle s’inscrit dans une démarche partenariale et territoriale
visant & mobiliser largement les départements, collectivités locales et
associations. Elle se décline a travers outils et dispositifs mis en place
notamment dans le cadre de la politique de la ville menée depuis
plusieurs années. La problématique du logement des personnes immigrées
s’inscrit dans ces trois axes ».

2 — Une mise en place progressive

Une certitude, au moins, émergeait: la phase d’entrée sur le
territoire est le seul moment ou le public a traiter peut étre aisément
désigné sans que se pose un probléme de Iégitimité de 1’action publique.
En tout état de cause, une ébauche de politique fut la conséquence du
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constat ainsi opéré. La communication en conseil des ministres du
ministre de I’emploi et de la solidarité, en date du 21 octobre 1998, insista
sur la nouvelle priorité a reconnaitre a 1’accueil, ¢’est-a-dire a tout ce qui
vise a « organiser concrétement 1’arrivée de celui qui a été autorisé a
résider en France (...); (2) se préoccuper des besoins du nouvel arrivant
de fagon a faciliter son installation ».

Les objectifs de cette politique d’accueil furent précisés et les
moyens en furent renforcés dans le cadre de la circulaire DPM du 1 juin
1999 du ministre de I’emploi et de la solidarité : le principe de plans
départementaux d’accueil était posé et des « plates-formes » d’accueil
supplémentaires étaient prévues. Parallélement, le nombre des
bénéficiaires potentiels de I’accueil était étendu. Si, dans un premier
temps, la politique d’accueil n’a concerné que les familles arrivant dans le
cadre du regroupement familial, elle s’adresse également, depuis 1999,
aux membres étrangers des familles de réfugiés et conjoints de Frangais,
catégorie qui regroupe les étrangers dont les difficultés sont les plus
grandes dans la mesure ou, a la différence des bénéficiaires du
regroupement familial, leur arrivée n’est pas soumise a des conditions de
ressources et de logement.

Des premiceres investigations de la Cour conduites en 2002, il est
ressorti que la nouvelle formule connaissait de sérieuses difficultés de
montée en charge. Le cumul des trois catégories ne représentait en effet,
au titre de I’année 2000, que 56 % des entrées régulicres - étant précisé
que I’OMI ne touche en moyenne que 50 % des primo-arrivants
appartenant a cette catégorie et que 17 % des personnes concernées ne
répondent pas aux convocations. Ce constat raméne a sa juste proportion
la portée des interventions actuelles de I’OMI. En outre, lors du passage
sur la plate-forme d’accueil, les migrants qui ont satisfait a 1’obligation de
la visite médicale ne sont qu’un tiers environ a demander a bénéficier des
services (facultatifs) qui leur sont ouverts. Il n’en demeure pas moins
qu’une orientation était prise qui ne serait plus démentie. Elle sera
seulement précisée.

Apres le temps des mesures spécifiques destinées — sur le tard — a
répondre aux besoins d’une immigration qu’on estime provisoire, on
s’oriente progressivement vers la concentration dans la phase d’accueil
des dispositifs spéciaux avant de s’efforcer de faire bénéficier les
immigrants des procédures de droit commun. C’est le temps ou l’on
per¢oit d’abord I’immigration comme un probléme d’insertion
économique et sociale dans le cadre plus global d’une crise économique
durable créant pour tout un pan de la société, quelle que soit son origine,
phénoménes d’exclusion et « nouvelle pauvreté ». Dans un contexte de
crise structurelle, D’intégration des immigrants se heurte a des
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phénomenes d’exclusion économique qui, certes, les frappent de plein
fouet, mais touchent aussi les couches les plus défavorisées de la société
d’accueil. Les immigrants, une fois la phase d’accueil achevée, sont donc
des «exclus » comme les autres et ne doivent pas faire 1’objet d’un
traitement différencié.

3 — Le role joué par le Haut conseil a ’intégration

C’est au HCI qu’est revenu le mérite, par ses rapports successifs,
de définir et poser les principes de cette politique. Son premier apport
consistera en une définition de I’intégration, livrée en 1991 et qui est le
résultat d’une large réflexion: « L’intégration n’est pas une voie
moyenne entre 1’assimilation et 1’insertion, mais un processus spécifique,
par lequel il s’agit de susciter la participation active a la société nationale
d’¢éléments variés et différents... Sans nier les différences, en sachant les
prendre en compte sans les exalter, c’est sur les ressemblances et les
convergences qu’une politique d’intégration met 1’accent afin, dans
I’égalité des droits et des obligations, de rendre solidaires les différentes
composantes ethniques et culturelles de notre société et de donner a
chacun, quelle que soit son origine, la possibilit¢é de vivre dans cette
société¢ dont il a accepté les régles et dont il devient un élément
constituant. »

La définition n’a pas fait spontanément 1’'unanimité. Fidéle a la
tradition francaise fondée sur I’assimilation juridique, seule garante de
I’égalité, elle refuse toute position « différentialiste », mais elle prend
néanmoins des distances avec une conception classique de la nation en
insistant sur la cohésion qui est le propre d’une société intégrée, elle-
méme produit d’échanges entre les groupes et forcément en constante
évolution.

Dans son rapport du 2 juillet 2003 au Premier ministre, comportant
notamment un avis sur la promotion sociale des jeunes dans les quartiers
en difficulté, le Haut Conseil, dont la composition avait pourtant
considérablement évolué, a généralisé la notion d'intégration a toute
participation citoyenne. A l'adresse de ceux qui pouvaient encore
considérer cette notion comme, indirectement au moins, discriminatoire,
il s’est voulu rassurant : il a ainsi indiqué que, selon lui, « I’intégration
s’adresse a tous ; elle constitue un engagement individuel a dépasser les
particularités dues aux origines et aux appartenances pour contribuer a la
construction d’un espace public commun. (...) L’intégration n’est pas une
notion réservée aux seules personnes étrangéres ou d’origine étrangere,
elle concerne chacune des personnes vivant en France et constitue
I’¢lément fondateur du pacte social et du vivre ensemble ».
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Le deuxieme apport du HCIsera intervenu entre-temps. Il
consistait en un recueil de propositions concrétes sur 1’organisation
souhaitable de 1’accueil et du début du séjour des immigrants. Ceux-ci
devraient ensuite bénéficier du droit commun sous réserve d’étre protéges
contre les discriminations.

4 — Le comité interministériel d’avril 2003 entre avancées et
hésitations

Le comité interministériel d’avril 2003 a repris de maniére presque
intégrale les suggestions formulées par le HCI. Il est vrai que celles-ci ne
constituaient pas un bouleversement pour des services acquis a I’idée
qu’une bonne organisation du premier accueil était la condition nécessaire
sinon suffisante de la réussite de 1’intégration. L’extension du dispositif
des plates-formes d’accueil, portée par la DPM depuis 1999, avait a la
fois engagé et dynamisé cette évolution dans les départements les plus
concernés par des arrivées d’ immigrants.

Le comité interministériel a donc rapproché les initiatives du HCI
des enseignements apportés par le fonctionnement de ces plates-formes,
avec un ensemble de 55 mesures destinées a réformer tant les outils que
les dispositifs.

Conformément aux préconisations du HCI et en continuité avec les
politiques publiques conduites jusqu’alors, ces mesures vont réaffirmer le
recours au droit commun. Mais paradoxalement, elles exprimeront une
réticence a s’en remettre au seul droit commun, une fois la phase
d’accueil terminée, complétant ainsi une politique de principe par des
initiatives spécifiques « complémentaires ».

En cela, le comité interministériel illustre les ambiguités de choix
qui ne peuvent étre radicaux. Certains publics en difficulté¢ issus de
I’immigration ont des handicaps particuliers et sont exposés a des risques
spécifiques. Une part au moins de ces publics est, de surcroit, tentée de
rejeter les régles d’une société dont ils peuvent estimer qu’elle ne les
recoit pas dignement, avec des implications possibles en termes de
cohésion sociale et d’ordre public.

La mission commune Conseil d’Etat / IGAS / IGA / Inspection
générale des affaires étrangeres, chargée d’étudier 1’organisation et le
fonctionnement des services de I’Etat et des organismes chargés des
étrangers a, dans son rapport de mai 199765, bien expliqué le dilemme :
« La finalité¢ de I’intégration, c’est de traiter les populations immigrées

65) Cahier n° 3 : ’accueil et I’intégration.
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comme les autres composantes du corps social : ainsi, par exemple,
I’étranger en situation réguliére, demandeur d’emploi de longue durée,
doit bénéficier des mesures générales de lutte contre le chomage de plus
d’un an, au méme titre qu’un chomeur d’origine nationale, sans qu’il y ait
lieu de faire référence a son origine étrangére.

La réalité ne correspond pas toujours a cette perspective. Tous les
immigrés ne sont certes pas en situation de précarit¢ ou de
marginalisation, mais ceux qui le sont rencontrent des difficultés
supplémentaires liées a leur origine étrangere, voire a la couleur de leur
peau. »

La mission tirait de ce constat des conclusions selon lesquelles :
« si nombre de handicaps sociaux peuvent étre communs a des Frangais
de souche et a des résidents d’origine étrangére, certains d’entre eux
conservent un caractére spécifique qui justifie aux yeux de la mission le
maintien d’un traitement particulier assuré par des institutions possédant
un savoir-faire et des compétences spécialisées.

Par ailleurs, sur un plan plus politique, on peut craindre qu’une
banalisation excessive de cette action sociale particuliere dans 1’action
sociale générale ne s’effectue a bréve échéance au détriment des
populations immigrées (...) ».

C — Les conséquences de la montée en puissance du
cadre européen

Ces nouvelles orientations ont a s’intégrer dans un contexte
européen de plus en plus directif, qui limite les possibilités d’intervention
au plan national mais qui apporte désormais un nouveau cadre
institutionnel et une politique commune entre les Etats membres66,

1 — Les grandes étapes

Le principe de la libre circulation des travailleurs posé par le
trait¢ de Rome a été mis en ceuvre progressivement. Les migrations des
ressortissants communautaires sont pratiquement libres dans [’espace
communautaire et dans I’espace économique européen. En France, la loi
du 26 novembre 2003 a supprimé pour ceux-ci I’obligation d’un titre de
séjour.

66) Le cadre institutionnel européen est exposé dans I’annexe 1 du présent rapport
““Europe et immigration”’.
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L’Acte unique en 1985 a fixé I’objectif de la libre circulation des
personnes dans un espace communautaire sans frontiéres. La suppression
des contrdles de police s’est d’abord faite dans le cadre des accords de
Schengen. Depuis le 26 mars 1995, les controles aux frontieres
communes entre les pays participants sont reportés aux fronticres
extérieures et I’espace Schengen est devenu une réalité. La clause de
sauvegarde est utilisée par les pays participants lorsque 1’ordre public ou
I’atteinte a la sécurité nationale 1’exige.

Parallélement, les réalisations communautaires se sont
multipliées. Europol a été créé par le traité de Maastricht. En 1995, le
Conseil a instauré une politique commune de visas avec une liste unique
de pays soumis a visa et une reconnaissance mutuelle des visas nationaux.
L’entrée en vigueur en 1997 de la convention de Dublin sur I’asile signée
le 15 juin 1990 garantit pour chaque demandeur d’asile la désignation
d’un Etat membre responsable de I’instruction de son dossier.

La reconnaissance du libre franchissement des frontiéres
intérieures a été confirmée par le traité d’Amsterdam qui a fait de la
création d’un espace de liberté, de sécurité et de justice un des objectifs
de I’Union. L’Union européenne a acquis une compétence en matiére
d’immigration et d’asile. En s’appuyant sur cette compétence et sur
I’article 21 de la Charte des droits fondamentaux adoptée lors du Conseil
européen de Nice en décembre 2000, qui confére aux ressortissants des
pays tiers autorisés a s’installer les mémes droits et obligations que les
ressortissants de 1’Union, la Commission européenne a saisi le Conseil
d’un certain nombre de propositions tendant a rapprocher les 1égislations
nationales relatives aux conditions d’admission et de séjour de ces
ressortissants.

Lors du Conseil européen de Tampere en octobre 1999, une
politique commune en matiére d’asile et d’immigration a été esquissée,
avec quatre volets : le partenariat avec les pays d’origine, un régime
d’asile commun, un traitement équitable des ressortissants des pays tiers
et une gestion plus efficace des flux migratoires. L’article 63 (§ 3) du
traité instituant la Communauté européenne, nouvelle base juridique pour
I’action concernant lI’immigration clandestine et le séjour irrégulier,
devrait conduire le Conseil a adopter une politique commune de
rapatriement, tout en laissant aux Etats membres la responsabilité¢ des
mesures individuelles d’éloignement et des sanctions. La coopération
avec les pays tiers passe désormais par la conclusion d’accords de
réadmission.

Les préoccupations de I’Union s’ouvrent de plus en plus aux
questions d’intégration et d’accés a I’emploi. Le Conseil européen de
Tampere, puis celui de Lisbonne (mars 2000) ont invité les Etats
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membres a développer une politique énergique dans cette voie. Le
Conseil européen de Nice y ajouté des objectifs communs en matic¢re de
lutte contre la pauvreté et I’exclusion sociale. Une communication de la
Commission de juin 2003 constitue a ce jour le document le plus élaboré
sur I’immigration, I’intégration et I’emploi.

La création d’un espace européen de plus en plus vaste pose en
termes renouvelés les conditions de 1’immigration en Europe. Les
questions d’immigration, sur lesquelles nombre d’Etats dont la France
s’étaient engagés avec prudence, deviennent des sujets majeurs de
politique commune.

2 — Les orientations actuelles

a) Lesprincipes

Il existe bien désormais une politique migratoire européenne,
portant notamment sur 1’admission et le retour. Elle regroupe les mesures
relatives aux ressortissants des pays tiers qui s’établissent durablement
(au-dela de trois mois) dans I’UE, qu’il s’agisse d’immigration 1égale ou
illégale. L’objectif affiché est de trouver un équilibre entre 1’intégration
des étrangers légalement installés et la maitrise des flux d’immigration
clandestine par le renforcement des controles aux frontiéres et
1’éloignement (les reconduites a la frontiére). L’UE estime sur les années
1990-1998 a 2,2 % le taux de migration nette. 680 000 personnes sont
entrées en 2000. De ce fait, une harmonisation du statut des résidents de
longue durée s’est imposée.

L’accélération de 1’¢largissement de 1’Union européenne donne
une dimension nouvelle a ces questions, qui, du reste, ont ét¢ un des
points difficiles avec certains des nouveaux FEtats-membres dans les
discussions de pré-adhésion.

b) Le statut delongue durée

Le principe de 1’admission étant devenu progressivement la regle,
le statut de longue durée constitue le volet intégrationniste de la politique
européenne, initié préalablement au dispositif du Traité d’Amsterdam
dans d’autres enceintes, avant de figurer dans la Charte des droits
fondamentaux. Les textes européens s’attachent donc a fixer les
conditions d’admission pour I’accés a cette égalité de traitement, malgré
les tentatives de certains Etats de contrecarrer cette assimilation, par
exemple en jouant sur la durée de séjour. La libre circulation, avec un
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visa de long séjour, est reconnue depuis 2001. Un modele uniforme de
permis de séjour est actuellement en cours d’élaboration. Un dispositif
souple est également prévu dans un projet de directive pour les
déplacements des étrangers sur le territoire de 1’Union pendant une
période maximale de six mois au cours de la période de douze mois, sans
rester plus de trois mois dans le méme Etat (touristes, artistes). Un
véritable statut de résident de longue durée, pour les ressortissants des
pays tiers, apparait dans le projet de directive de la Commission de 2001,
valable pour les ressortissants légalement installés et les réfugiés
reconnus. Ce texte ambitieux a été accepté sur certains points, comme
celui de la durée de séjour, avec I’idée d’un critére unique de séjour de
cinq ans, mais des divergences apparaissent, notamment en matiére de
regroupement familial et de droit de séjour dans un autre Etat membre.

¢) Lesautresinitiatives

Plus modestes mais complémentaires sont d’autres textes comme
ceux relatifs a I’extension aux ressortissants des pays tiers des régimes de
sécurité sociale et a I’amélioration du statut légal des membres de la
famille des ressortissants des pays tiers travaillant dans I’Union. En
matiére de lutte contre les discriminations, le conseil a adopté un
programme d’action de six ans (2001-2007) pour prés de 100 M€. De
plus, il est saisi d’un projet de décision-cadre relatif a la lutte contre le
racisme et la xénophobie. Alors qu’en matiére d’immigration de travail,
les initiatives des Etats sont diverses (octroi d’autorisations a certaines
catégories, voire quotas par profession ou a I’inverse régularisations plus
générales), la Commission travaille a un projet d’harmonisation sur
P’activité du ressortissant d’un pays tiers. Un projet de directive sur les
conditions d’entrée et de séjour des ressortissants des pays tiers aux fins
d’emploi a été transmis en septembre 2001 au Conseil. La Commission
prépare également des textes sur les conditions d’admission pour
certaines activités : études, formation professionnelle. L’idée de favoriser
un statut éventuellement temporaire qui ne débouche pas nécessairement
sur Dintégration par la naturalisation se traduit également par
I’encouragement a participer aux élections locales: I’accés a Ila
citoyenneté est une alternative a la voie de la nationalité. Le travail est
encore immense et des divergences importantes apparaissent sur certains
sujets majeurs, comme par exemple le regroupement familial, alors qu’il
s’agit 1a d’un fort vecteur de I’immigration. Les ambitions de la
proposition de directive de la Commission ont di étre revues a la baisse.
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d) Letraitement del’immigrationillégale

Le traitement de I’immigration illégale est mené de front : selon les
travaux de 1’Organisation internationale pour les migrations, jusqu’a trois
millions d’immigrés clandestins vivraient sur le territoire des Quinze,
dont 500 000 en France, et 500 000 personnes pénétreraient illégalement
chaque année sur le territoire de I’Union. Les échanges d’informations et
de statistiques en matiére de flux migratoires et de filieres avec le
CIREFI®’ sont institutionnalisés. La Commission s’est engagée a publier
un rapport annuel et a engagé une réflexion sur la possibilité de fédérer
les outils déja a disposition comme le CIREFL, le SIS®®, EURODAC®, Ie
systeme européen d’identification des visas, en une agence technique.
Mais c’est surtout 1’¢éloignement des irréguliers qui est proné au plan
européen pour lutter contre les illégaux, méme si le corpus de textes,
encore faible, se limite a un dispositif d’encadrement de ces expulsions
ou reconduites.

L’enchevétrement de conventions (ONU droits de ’'Homme —
Conseil de I’Europe — Convention de Genéve) a conduit en fait a établir
une série de régles de droit pour les refoulés et expulsés potentiels, tout
en facilitant 1’¢loignement. Le Conseil européen a Séville a demandé a la
Commission aprés son Livre vert d’avril 2002 de travailler sur un
programme de rapatriements. Par ailleurs se sont développés des accords
de réadmission, politique difficile a mettre en ceuvre notamment du fait
que les irréguliers ont des papiers souvent douteux, voire sont dépourvus
de titre : d’une part, un accord multilatéral entre pays européens a été
signé le 29 mars 1991, d’autre part, ’'UE a signé directement des accords
avec toute une sériec de pays. Dés lors, la réflexion s’est portée sur
I’intérét de fixer dans leur pays les candidats a 1’émigration. L’Union a
lancé des campagnes d’information sur la réalité de I’immigration, ainsi
que des politiques de développement: I’effet en est difficilement
mesurable. Certains pays d’origine ont accepté des plans globaux traitant
a la fois de la politique commerciale, de I’aide au développement et du
retour des clandestins. Un rapport annuel est présenté sur les plans
d’action adoptés. Une ligne budgétaire de 10 M€ en 2001 et de 15 M€ en
2002 finance principalement des projets présentés par les organisations
internationales. Par ailleurs, plus généralement, cette question est

67) Centre d’information, de réflexion et d’échange en matiere de franchissement des
fronticres et d’immigration.

68) Systeme d’information Schengen.

69) Systeme européen d’identification des demandeurs d’asile (Réglements des
11 décembre 2000 et 28 février 2002).
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comprise dans les négociations tarifaires avec les pays ACP70.
L’utilisation de sanctions a 1’encontre des pays défaillants n’a pas été
retenue mais les accords d’association avec des pays tiers comportent
tous une clause sur la gestion conjointe des flux migratoires et sur la
réadmission obligatoire pour les illégaux. La France, dans la période
transitoire, pendant sa dernicre présidence en 2000, avait pris une double
initiative en matiére d’entrée et de séjour des irréguliers : 1’adoption
d’une directive pour une définition de I’aide a I’immigration clandestine
et la mise en place d’un cadre pénal harmonisant la répression.

3 — Les principales dispositions

La France est concernée aujourd’hui :

-pour l’asile et les réfugiés, par I’ensemble formé par la
Convention de Genéve et la Convention de Dublin, avec la
directive du 20 juillet 2001 relative aux normes minimales
pour ’octroi d’une protection temporaire en cas d’afflux massif
de personnes déplacées, la création le 28 septembre 2000 du
fonds européen pour les réfugiés, le réglement du 18 février
2003, dit Dublin II, établissant les critéres et mécanismes de
détermination de I’Etat membre responsable de I’examen d’une
demande d’asile présentée dans I'un des Etats membres par un
ressortissant d’un pays tiers, la directive du 27 janvier 2003
relative aux normes minimales pour 1’accueil des demandeurs
d’asile dans les Etats membres, qui nécessitera des modifications
du dispositif national ; enfin, par 1’approbation le 29 avril 2004,
de deux directives sur le droit d’asile: la premiére sur les
conditions de reconnaissance du statut de réfugié et les droits qui
y sont attachés (avec deux catégories, I'une pour le bénéfice du
statut selon la Convention de Genéve, ’autre pour ceux qui
peuvent prétendre a une protection subsidiaire), la seconde sur
les procédures d’octroi du statut de réfugié avec la notion de pays
sir ;

- pour les visas, par le réglement du 12 mars 1999 qui a déterminé
les pays dont les ressortissants doivent étre munis de visas lors du
franchissement des frontiéres extérieures ;

-en matiere d’entrée également, par des dispositions sur
I’admission aux fins d’études ou de volontariat, objet d’un accord
politique au 30 mars 2004, avant un nouveau texte en préparation
sur I’admission des chercheurs ;

70) Afrique Caraibes Pacifique.
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- pour le droit au regroupement familial des ressortissants des pays
tiers résidant légalement dans I’'UE depuis plus d’un an, par une
directive adoptée le 22 février 2003 guére plus contraignante que
les dispositions nationales en vigueur ;

pour I’intégration et les luttes contre les discriminations, par les
deux directives du 29 juin 200071 sur la mise en ceuvre du
principe de D’égalité de traitement entre les personnes sans
distinction de race ou d’origine ethnique, et du 27 novembre
2000 portant création du cadre général en faveur de I’égalité de
traitement en matiere d’emploi et de travail, directives
transposées par la loi du 16 novembre 2001 relative a la lutte
contre les discriminations. Un Observatoire européen des
phénomenes racistes et xénophobes est mis en place ;

pour faire bénéficier les ressortissants des pays tiers séjournant
légalement dans I’Union de la méme protection que les
ressortissants communautaires, notamment lorsqu’ils se
déplacent, par un dispositif datant de 2003.

Cette liste, non exhaustive, traduit le développement du traitement
au niveau européen de pratiquement tous les sujets se rapportant a
I’accueil et a ’intégration. De ce fait, I’action des Etats est désormais de
plus en plus encadrée : leurs administrations ont & mettre en ceuvre les
transpositions nécessaires et doivent également consacrer une part de plus
en plus significative de leurs activités a des travaux, notamment
statistiques, pour le compte de 1’Union.

R
0‘0

Restent a évaluer les résultats des actions qui avaient été conduites
jusqu’ici au niveau national. On pourra ainsi d’autant mieux apprécier
ultérieurement si les nouveaux dispositifs répondent bien a la réalité de la
situation.

71) Outre la convention n° 111 de I’OIT de 1958 ratifiée par la France le 28 mai 1981.
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Chapitre 11

Le bilan de ’accueil et de ’intégration
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Les avis convergent pour estimer que la situation d’une partie des
populations issues de I’immigration la plus récente n’est pas satisfaisante.
Le processus d’intégration connait des difficultés particuliéres, dont
I’origine fait débat. Sans doute les explications avancées méritent-elles
toutes d’étre, au moins partiellement, prises en considération. Il est ainsi
peu douteux que les difficultés économiques et sociales, et en particulier
I’existence d’un chomage endémique depuis une trentaine d’années,
aggravent la situation des immigrés au regard de [’emploi; les
caractéristiques nouvelles des populations immigrantes peuvent
également expliquer des rythmes d’insertion plus lents dans le parc
immobilier locatif et dans le cursus éducatif.

Il n’en demeure pas moins :

- que l’intégration a toujours été un processus impliquant un
double effort des intéressés et de la collectivité ;

-que la constitution d’un contexte défavorable appelle un
renforcement de ce double effort.

Il est donc utile d’inventorier des insuffisances et des hypothéques
qui sont dues, pour une bonne part, aux séquelles des politiques d’accueil
et d’intégration ou de 1’absence de politique au cours des dernieres
décennies.

Les appréciations qui suivent, dont I’ensemble peut valoir a la fois
comme descriptif de la situation a traiter et comme bilan des actions
engagées jusqu’ici en faveur de D’accueil et de lintégration des
immigrants, doivent néanmoins étre lues a la lumiére d’une double
réserve qui peut en atténuer ou en corriger la portée :

- le caractére souvent peu opérationnel des données statistiques qui
sont un réel obstacle a une juste évaluation de la réalité des
situations ;

- le fait que la situation des immigrants est en réalité tres diverse :
méme si ’on s’en tient aux catégories qui font face aux
difficultés les plus grandes, I’immigration a aussi ses réussites.

Comme I’a souligné le HCI dans un avis du 2 juillet 200372, il
convient « d’éviter de s’enfermer dans des stéréotypes dépréciatifs ».
Ainsi, «des jeunes issus des quartiers en difficult¢ et notamment des
enfants de I’immigration, réussissent dans les domaines les plus

72) Avis remis au Premier ministre sur la promotion sociale des jeunes dans les
quartiers en difficulté.
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performants, les plus innovants et les plus "nobles" ». Et le Haut conseil
rappelle, a cette occasion, son souhait de promouvoir « la valorisation de
toutes les réussites, pas uniquement les réussites liées au diplome, mais
également celles des artisans, des créateurs d’entreprise, des artistes, des
sportifs de haut niveau ».

I — Les obstacles a I’évaluation

L’évaluation rencontre vite ses limites compte tenu des incertitudes
relatives aux critéres a retenir et eu égard aux insuffisances de
I’observation statistique.

A — La mesure de ’intégration

L’¢évaluation des actions conduites en faveur des populations
étrangéres n’a jamais paru constituer un objectif prioritaire. En
s’efforcant de s’y livrer, la Cour a pu constater qu’il n’existe pas de
définition précise d’indicateurs et de critéres reconnus et utilisables en
I’espéce et susceptibles d’étre incontestés. Deux catégories de raisons
peuvent expliquer cette situation :

- la réticence a rendre public le détail des efforts consentis en
faveur des populations concernées et a instaurer un débat sur leur
efficacité peut s’expliquer par I’extréme sensibilité de la matiére ;

- I’absence fréquente de données -chiffrées s’appliquant aux
étrangers a également pour origine les protections légales et
réglementaires dont ils bénéficient, interdisant, sur nombre de
picces et documents, la mention de leur origine afin de limiter les
risques de discrimination.

1 — L’approche par les « indicateurs d’intégration »

Certains pays, dont le Canada, ont utilisé des approches visant a
quantifier I’intégration en développant des « indicateurs ». Le HCI, apres
avoir envisagé d’enrichir la connaissance de la situation des immigrés au
moyen d’ « indicateurs d’intégration », a abandonné cette démarche. Les
critéres et indicateurs développés dans un premier temps portaient sur la
nationalité (rapport avec le pays d’origine, dont les indicateurs peuvent
étre la durée de séjour en France, I’acquisition de la nationalité francaise,
I’usage de la langue frangaise), sur la famille (mariages mixtes, natalité),
sur la promotion sociale (réussite scolaire, qualification professionnelle,
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revenus) et sur la vie en société (consommation, logement, santé,
délinquance).

2 — La démarche adoptée

Décrire les résultats scolaires, I’accés a I’emploi, au logement, a la
santé des étrangers ou immigrés, ¢’est examiner, au travers des dispositifs
statistiques de droit commun, comment les populations issues de
I’immigration se comparent a la population générale. Les politiques
publiques ont en effet besoin d’outils d’appréciation et de connaissance
de ces populations pour en cerner les besoins, et ajuster les actions. Pour
autant, I’approche de 1’intégration n’est pas résolue par un tel examen,
méme si cette approche peut contribuer a nourrir I’analyse : 1’intégration
est en effet un processus complexe et évolutif avant d’étre un phénomene
mesurable.

Ainsi, aucune réponse ne peut étre apportée a la question initiale
du caractére mesurable ou non de I’intégration. On peut considérer
simplement que la connaissance de la condition des étrangers, immigrés,
de « deuxiéme génération », est & la fois un élément limité de 1’analyse de
I’intégration et un préalable nécessaire pour la définition des politiques
publiques. C’est pourquoi la Cour s’est attachée a étudier si les
statistiques des dispositifs de droit commun apportent cette connaissance,
ce qui devrait se traduire, dans la pratique, par 1’étude de la nationalité ou
des criteres différenciant les immigrés comme « variables explicatives » —
au méme titre que le sexe, 1’age, le dipldme ou les revenus, au travers
d’analyses a paramétres multiples.

B — Problémes liés aux statistiques et aux études

1 — Les enjeux

Les débats sur ’immigration suscitent des prises de position qui
reposent fréquemment sur des a priori idéologiques plus que sur des
données quantifiées. Le premier des enjeux des politiques publiques en
matiére de statistiques et d’études sur I’immigration est donc de faire
porter les débats sur des objectifs réels et non supposés des actions
conduites en la matiére. Le deuxiéme enjeu est de mettre I’Etat en
situation de définir, conduire et évaluer ses choix politiques sur la base
d’¢éléments pertinents. Reste alors a déterminer quelles sont les questions
sur lesquelles il serait souhaitable de disposer d’informations fiables,
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compte tenu des spécificités francaises en matiere d’accueil des
immigrants et d’intégration des immigrés.

De fagon schématique, le « modéle frangais d’intégration » est
censé organiser « I’oubli des origines » : dans une telle logique, seule la
politique d’accueil est spécifique aux immigrants, qui ont ensuite
vocation a s’intégrer et relévent alors des politiques de droit commun.
Cette conception implique néanmoins de développer 1’observation dans
quatre directions :

a) Elaborer une statistique fiable et des études sur I’entrée et
I’accueil des immigrants.

b) Décrire la condition des personnes concernées, une fois
installées en France, voire de la génération de leurs enfants, et son
évolution — c’est-a-dire contribuer a appréhender leur intégration et a
cerner les problémes. Ceci ne préjuge pas de la nécessité de politiques
spécifiques, mais seulement du fait que cette connaissance est un é¢lément
essentiel de 1’analyse.

¢) Quantifier les discriminations, afin de mesurer si des obstacles
désavantagent les immigrés — voire la génération de leurs enfants, freinant
leur intégration et leur accés a 1’égalité des droits.

d) Intégrer la dimension européenne des dénombrements et repérer
les évolutions rapides des dynamiques migratoires a 1’échelle européenne
et internationale. L’¢élargissement de 1I’Europe aux pays d’Europe centrale
et orientale en 2004, la liberté de circulation qui en découlera a terme, et
la possibilité d’entrer — légalement ou non - dans I’Union par ces pays
tendront, en effet, a diversifier encore les flux migratoires, dont les
évolutions ne cessent de devenir plus complexes.

A ces enjeux propres & la thématique de 1’immigration s’ajoutent
ceux usuels de la statistique : indépendance, transparence, impartialité,
fiabilité, pertinence et colt-efficacité. Mais la production de statistiques
en la matiére — et, de facon plus générale, de connaissances — est
doublement complexe : elle se heurte a la fois aux difficultés liées au
sujet (éthiques et juridiques par exemple) et aux difficultés techniques
fréquentes en matiere de statistique, les unes servant parfois d’alibi pour
éviter de se concentrer sur les autres.

2 — Les constats

La demande politique de dénombrements a été — et demeure dans
une large mesure - limitée aux flux d’entrée des étrangers en France.
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Lors de la création du HCI en 1990, la constitution en son sein
d’un « groupe permanent chargé des statistiques » marquait une volonté
de développer une statistique plus fiable et plus transparente. L’obligation
d’informer les parlementaires au moyen d’un rapport annuel, inscrite pour
la premiére fois dans la loi en 199873, était néanmoins limitée puisqu’elle
portait uniquement sur le nombre de titres de séjour délivrés par le
ministére de lintérieur. La loi du 26 novembre 200374 a étendu le champ
de cette obligation, notamment aux chiffres relatifs a 1’asile et a
I’estimation du nombre des étrangers en situation irréguliére, mais ce
contenu confirme la priorité accordée aux statistiques sur 1’entrée des
étrangers en France.

Une évolution trés récente vers une demande plus diversifiée est
perceptible : le Premier ministre a annoncé, le 3 décembre 2003, le
« besoin d’une grande enquéte statistique et sociologique sur la question
de I’intégration et des inégalités parce qu’il n’y a rien de complet
aujourd’hui ». Depuis, le HCI a mis en place, en son sein, 1'Observatoire
des statistiques de I'immigration et de l'intégration, installé le
2 juillet 2004.

3 — Une mise en cohérence inaboutie des statistiques sur ’entrée
légale des étrangers en France

En matiére de statistiques sur 1’entrée des étrangers en France, les
acteurs sont multiples : certains produisent des statistiques (ministére de
I’intérieur, OMI, OFPRA), d’autres les synthétisent a partir des données
produites par les premiers (DPM, HCI, INED, INSEE).

Si les statistiques du ministére de I’intérieur sur les titres de séjour
délivrés chaque année ont acquis une fiabilité croissante, le décompte des
refus de séjour — pourtant prévu par la loi du 26 novembre 2003 - ou la
collecte d’informations utiles a la connaissance des publics, sinon a la
délivrance du titre, demeurent trés incomplets. Les raisons en sont
’utilisation d’une application informatique ancienne et les pratiques
hétérogeénes des préfectures. L application est en cours de refonte depuis
1999 et le chantier aboutira au miecux en 2006. En outre, 1’insuffisante
périodicité des apurements de fichiers, que le ministére de 1’intérieur
déclare assurer une fois par an en moyenne, obére la comptabilisation du
nombre des étrangers disposant d’un titre en cours de validité, puisque

73) Loi n° 98-349 du 11 mai 1998 relative a ’entrée et au séjour des étrangers en
France et au droit d’asile (dite Réséda).

74) Loi n° 2003-1119 relative a la maitrise de 1'immigration, au séjour des étrangers
en France et a la nationalité.
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sont provisoirement maintenues dans cette population les personnes ayant
acquis la nationalité frangaise ainsi que les personnes décédées.

Le flux d’entrée des étrangers en France est une notion complexe
car elle correspond a I’addition d’éléments multiples : immigration liée au
regroupement familial, & I’emploi ou aux études, obtention du statut de
réfugié. Cette totalisation sans doubles comptes ni omissions repose
nécessairement sur des conventions. La mise en cohérence des modalités
du calcul demeure inaboutie :

- La distinction entre séjours temporaires et séjours a vocation
permanente n’est pas prise en compte par le ministére de 1’intérieur, qui,
dans son rapport au Parlement, comptabilise I’ensemble des premiers
titres de séjour délivrés, quelle qu’en soit la durée de validité, tandis que
la. DPM, I'INED et le HCI, appliquant les recommandations
internationales’5, distinguent les séjours de moins d’un an (a vocation
temporaire) des séjours d’un an et plus (a vocation permanente)76 ;

- Le caractére permanent de certains séjours a longtemps fait
I’objet d’interprétations divergentes : 'INED et le groupe statistiques du
HCI ont été en désaccord sur I’opportunité de comptabiliser les étudiants
dans les séjours a vocation permanente’’. Ces divergences sont
maintenant réglées.

En 2001 par exemple, le ministére de I’intérieur indiquait que
197 337 premiers titres de séjour avaient €té¢ accordés (dont certains au
bénéfice de personnes se trouvant en France depuis plusieurs années). Les
flux d’entrée pour des séjours a vocation permanente étaient de 137 432
pour le HCI, 140 953 pour la DPM et 183 000 pour I’'INED. L’INSEE,
qui a produit des données encore différentes, a indiqué lors de I’enquéte
que «la construction d’un bilan détaillé des flux migratoires annuels
n’entre pas dans ses missions », missions qui se limiteront désormais en
la matiére a I’évaluation du solde migratoire nécessaire pour estimer
chaque année la population francaise.

75) Depuis 1976, I’Organisation des nations unies (ONU) recommande de distinguer
I’immigrant a long terme, défini comme « une personne ayant I’intention de demeurer
plus d’un an dans le pays d’arrivée », de I’immigrant a court terme. Un réglement
communautaire relatif aux statistiques de 1’Union sur la migration, la nationalité, les
contrdles aux frontiéres et 1’asile est en cours d’élaboration.

76) La différence de méthode porte sur 30 728 cartes de séjour en 2001.

77) En 2001, 41 423 étudiants ont regu un premier titre de séjour.



LE BILAN DE L’ACCUEIL ET DE L’ INTEGRATION 145

L’estimation du solde migratoire par ' INSEE

L’INSEE publie un bilan démographique annuel comportant une
estimation de la population au 1% janvier et une analyse de tendances
récentes. L’estimation de la population est obtenue en ajoutant a la
population de 1’année précédente :

- le solde du mouvement naturel (naissances moins déces)
- le solde migratoire (entrées et sorties d’étrangers et de Francais).

Faute de source adaptée, le solde migratoire fait 1’objet
d’estimations. Les mouvements de Francais ne font pas I’objet
d’enregistrement, si ce n’est dans les consulats frangais a 1’étranger ou ils
sont loin d’étre exhaustifs. Pour les étrangers, les entrées sont
partiellement connues, mais aucune statistique réguliére n’existe sur les
sorties.

Les recensements de population constituent une source indirecte
pour calculer le solde migratoire (estimation des départs par comparaison
entre les données de deux recensements successifs, moyennant des
hypothéses de comportement). Réalisés tous les sept a neuf ans jusqu’en
1999, les recensements ne pouvaient étre utilisés que pour recouper les
estimations annuelles et connaitre les tendances a long terme.

Les modalités du recensement sont profondément modifiées a partir
de 200478 : chaque année, il fournira I’effectif de la population immigrée,
et celui des personnes arrivées I’année précédente. Par comparaison avec
I’effectif mesuré un an avant, il sera donc possible d’estimer un nombre de
sorties.

Dans D’attente de cette refonte, la méthode de calcul du solde
migratoire utilisée par 'INSEE est restée inchangée durant de nombreuses
années, et n’a pas intégré les modifications réglementaires qui ont pu, en
créant des catégories nouvelles de titres (loi du 11 mai 1998 par exemple),
modifier les données de I’OMI et de I’OFPRA prises en compte dans le
calcul du solde migratoire. Ainsi, le solde a pu étre sous-estimé.

A partir de 2004, I’information annuelle permettra de recouper et
compléter les informations issues des sources administratives (OMI,
OFPRA, ministére de I’intérieur), et aprés 1’exploitation de deux collectes
successives — donc début 2006 — d’estimer un solde migratoire (pour
2004) selon une méthode modifiée et sensiblement améliorée.

78) En application de la loi n°2002-276 du 27 février 2002 relative a la démocratie de
proximité.
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Dans les documents internationaux publiés par I’OCDE, ’ONU ou
Eurostat79, les divergences du calcul des flux par les différents acteurs du
systéme statistique francais se traduisent par des données sur la France
qui varient suivant I’entité qui a fourni la réponse.

Sous I’égide du HCI, des progrés notables ont été effectués pour
harmoniser les modalités des décomptes de I’entrée des étrangers en
France. Le HCI a également ébauché le recueil et la publication
d’informations sur les retours d’étrangers ou d’immigrés dans leur pays
d’origine. Cette instance, dont les activités ont évolué en privilégiant son
réle de réflexion et de conseil auprés du Gouvernement, a pu a certaines
périodes étre peu présente sur le terrain des statistiques. Ce regard externe
aux opérateurs demeure une nécessité, notamment pour porter a son terme
le processus inabouti de mise en cohérence tant sur les entrées que sur les
retours des étrangers.

4 — La faiblesse des statistiques sur la condition des étrangers
établis en France, sur les immigrés ou la génération de leurs
enfants

En maticre de statistiques sur les immigrés, la nécessité de
connaitre pour mieux fonder les politiques publiques d’une part, et
d’autre part la crainte de stigmatiser des populations, de compromettre la
cohésion sociale ou de préter a une utilisation abusive des chiffres, dans
un domaine ou les polémiques rejaillissent encore fréquemment, sont
deux pendants d’une problématique dont la complexité doit étre gardée a
Pesprit.

Ni le critere de « I’étranger » ni celui de « I’'immigré » utilisé par la
statistique publique ne permettent d’appréhender dans sa totalité, sa
complexité et sa diversité la population dont les responsables publics ont
a connaitre et a gérer les problémes. Or il apparait actuellement
impossible - et, pour 1’avenir, difficile a envisager - de circonscrire les
populations issues de I’immigration et connaissant des difficultés
particuliéres d’intégration en raison de certaines caractéristiques des pays
d’origine, des conditions initiales d’accueil et de discriminations. Ce sont
pourtant les publics qu’il serait pertinent de mieux connaitre pour
conduire des politiques publiques plus adaptées.

Mais, si I’information est d’une pauvreté préoccupante sur la
condition des populations concernées, c’est aussi que les dispositifs
statistiques de droit commun s’y intéressent peu: les critéres qui

79) Office statistique des communautés européennes.
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permettraient d’étudier les étrangers, les immigrés ou les personnes
d’origine immigrée sont soit absents lors de la conception de nombreuses
enquétes, soit présents mais inexploités.

Si le recensement de 1999 a fait 1’objet d’exploitations et de
publications nombreuses sur les étrangers demeurant en France comme
sur les immigrés, nombre d’enquétes sectorielles de I’'INSEE n’ont pas
été exploitées sur ces criteres : en matiere de logement par exemple, alors
que D’enquéte de 1996 permettait pour la premicre fois d’isoler les
ménages immigrés, son utilisation sur ces critéres n’a été publiée qu’en
2000, et I’enquéte de 2002 n’a été exploitée par la DGUHC80 que
récemment et de fagon trés partielle, du fait de 1’absence de demande
selon I'INSEE. Diverses enquétes de cet organisme prennent en compte
I’origine immigrée (par les critéres de lieu et de nationalité de naissance
des parents) et permettent donc d’étudier la deuxiéme génération, mais
deux enquétes majeures sur l’emploi et sur le logement le feront
seulement a partir de 2004 et 2006.

Les services statistiques ministériels ne sont pas plus ouverts a la
prise en compte de ces publics dans leurs analyses. Ainsi, 1’emploi,
I’éducation, le logement, demeurent largement méconnus pour ce qui les
concerne. Aucune enquéte de la DARES8! (secteur emploi) ne porte
spécifiquement sur 1’emploi des étrangers ou des immigrés. Les enquétes
générales ne comportent pas systématiquement les critéres de nationalité,
ou ne sont pas exploitées sur ces critéres (intérim, trajectoires des
demandeurs d’emploi, mouvements de main-d’oeuvre). La DARES a
toutefois amorcé en 2003 une mise en commun des différents projets et
travaux au sein du ministére sur I’emploi des immigrés (DGEFP,
DILTIS2, DPM).

Les statistiques de la DEP (ministére de 1’éducation nationale) sont
pauvres sur 1’éducation des enfants étrangers, et encore trés limitées sur
les enfants nouveaux arrivants et leurs parcours scolaires, bien qu’une
enquéte spécifique porte depuis 2001 sur les éléves non francophones
arrivant en France. Alors que les dispositifs spécifiques de prise en charge
datent des années 70, il est d’ailleurs surprenant qu’il ait fallu attendre
2001 pour concevoir une telle enquéte, qui au demeurant est centrée sur
les effectifs et n’apporte que peu d’informations sur les caractéristiques
des enfants accueillis, leurs besoins et leurs parcours postérieurs,

80) Direction générale de I’'urbanisme, de 1’habitat et de la construction.

81) Direction de I’animation de la recherche, des études et des statistiques.

82) Délégation générale a I’emploi et a la formation professionnelle ; délégation
interministérielle a la lutte contre le travail illégal.
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¢éléments pourtant essentiels pour 1’intégration de ces enfants, mais aussi
de leurs familles.

Le secteur du logement ne produit aucune information chiffrée sur
I’occupation du parc social par ces publics : la CNIL — attachée a ce que
I’enregistrement de cette donnée dans les fichiers de gestion ne puisse
étre source de discrimination - n’a pas autorisé le recueil de la nationalité
dans l'enquéte sur l'occupation du parc social83, relevant qu’« aucune
disposition législative ou réglementaire régissant les enquétes des
logements sociaux (...) ne mentionnait la nationalit¢ au titre des
informations pouvant é&tre collectées ». Aucune solution alternative
(enquéte en population par exemple) n’a été mise en place.

L’enquéte « mobilité géographique et insertion sociale » (MGIS)
constitue a ce jour la seule enquéte d’une certaine envergure qui ait
abordé directement la question de la génération des enfants d’immigrés.
Elle a été réalisée en 1992 par 'INED avec le concours de I'INSEE et a
apporté de nombreuses informations sur 1’intégration des immigrés et de
leurs enfants, pointant le probléme majeur de ’acceés a 1’emploi des
jeunes d’origine algérienne. Les réticences ont longtemps été fortes sur
une répétition de cette étude a 1’identique, car la comparaison de courants
migratoires d’anciennetés trés diverses (d’une a plusieurs décennies) ne
se justifiait pas a intervalles rapprochés. L’ INSEE prévoit cependant de
renouveler ’enquéte a I’horizon 2007 ou 2008 ; il serait dans cette
hypothése intéressant de lui intégrer un volet de comparaisons
internationales, conformément aux suggestions de la DREES.

S’agissant de la quantification des discriminations, la perception
des discriminations ressenties (discriminations subjectives) est I'un des
thémes d’une enquéte de ’INSEE en cours d’exploitation, « Histoire de
vie — construction des identités ». Mais la quantification des
discriminations objectives — en utilisant les méthodes ¢laborées aux Etats-
Unis, dont I’expérience ancienne en la matiére pourrait utilement é&tre
mise a profit - est absente des statistiques de droit commun. Un
frémissement est toutefois perceptible a la DARES, qui a indiqué lors de
I’enquéte envisager 1’évaluation des discriminations dans [’accés a
I’emploi.

5 — Les études

Au travers des administrations et organismes spécialisés placés
sous leur tutelle (DPM, FASILD, INED, voire GELD), les pouvoirs

83) Instaurée par la loi n° 96-162 du 4 mars 1996 relative au supplément de loyer de
solidarité, elle repose sur les fichiers de gestion des bailleurs sociaux.
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publics disposent d’un potentiel d’études important. L’observation des
réalisations montre toutefois une réalité inverse de ce qui a été constaté
pour les statistiques, avec peu d’études sur les nouveaux arrivants, mais
de plus en plus sur les discriminations.

Les administrations généralistes demeurent trop souvent a 1’écart
de la thématique, quasiment absente des secteurs de 1’éducation — en dépit
d’une importante étude conduite en 1996 sur une cohorte d’enfants suivis
depuis 1989 - et du logement, émergente a la DREES, la DARES et la
DIV. La DREES joue son réle de tuteur de I’'INED et inscrit ses travaux
dans la complémentarité de ceux de I’institut, mais elle n’a que peu de
prise sur les études financées par le FASILD, dont elle assure aussi la co-
tutelle. Dans le secteur de la politique de la ville, la délégation
interministérielle a la ville souhaite que 1’Observatoire national des zones
urbaines sensibles prévu par la loi du 1" aott 2003 prenne en compte les
populations étrangeéres, immigrées ou issues de I’immigration comme
« champ d’interrogation spécifique ».

Ainsi, face a un potentiel d’études dispersé et dont I’accroissement
est souhaité, se profile le risque de redondances: la coordination est
nécessaire dans la définition des missions des intervenants, mais aussi au
niveau plus opérationnel de 1’¢élaboration des programmes d’études, et en
aval dans la diffusion des travaux. Elle n’a été que peu organisée jusqu’a
présent, méme si les interfaces existent par le biais de divers conseils
scientifiques. La nécessité s’impose donc de repenser la cohérence
d’ensemble et le partage des roles.

C - Des moyens budgétaires difficiles a identifier

La Cour n’a pas cherché a établir un « colit de I’immigration »,
démarche qui aurait eu peu de sens et aurait dii étre mise en perspective
avec I’impossible évaluation des ressources et autres avantages qu’elle
procure.

En revanche, toute politique publique doit disposer d’indicateurs
précis quant aux actions financées afin de chercher le meilleur rapport
entre cout et efficacité ; cette exigence est renforcée par la mise en ceuvre
de la loi organique du 1" aoit 2001 relative aux lois de finances (LOLF).
La situation des dépenses consacrées a 1’accueil et a I'intégration des
immigrants est pourtant loin de correspondre a cette exigence.

Il est, de fait, trés difficile d’apprécier ’ampleur réelle des crédits
affectés a I’accueil et a I’intégration. Force est de constater que le souci
de donner des chiffres n’a jamais été¢ prioritaire. Méme le Parlement
n’aura pu disposer d’éléments d’évaluation crédibles : les ressources de
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I’OMI et du FASILD ne figurant pas au budget de I’Etat— jusqu’en 2001
pour le FASILD- le Parlement ne débattait pas des problémes d’accueil et
de séjour et devait se limiter a 1égiférer sur les flux et les autres aspects de
I’ordonnance de 1945. La multiplication des financements croisés
complique d’ailleurs encore la lisibilité des crédits affectés a I’accueil et
I’intégration. Ainsi, la DPM subventionne directement sur le chapitre 46-
81% des associations financées par ailleurs par le FASILD grace aux
crédits que lui apporte ce méme chapitre budgétaire. D’autres ministeres
financent parfois ces mémes associations (Ville notamment). Il en résulte
une grande confusion; surtout I’absence de suivi comptable rend
impossible une lecture d’ensemble, qui s’attacherait par exemple aux
montants globaux pergus par une méme association aux niveaux central et
déconcentré.

1 — Les dépenses totales de ’Etat ne sont pas chiffrées

a) L’absence de « budget de I’immigration » au sein du budget de
I" Etat.

Seul le ministére des affaires sociales identifie des lignes
budgétaires explicitement consacrées aux « migrants étrangers », aux
réfugiés et aux demandeurs d’asile. Sous ces dénominations sont
rassemblés des crédits d’intervention gérés par la direction de la
population et des migrations (DPM). 11 s’agit essenticllement de
subventions, parfois en cascade par I’intermédiaire du FASILD.

Ces crédits seront repris, dans le cadre de la mise en ceuvre de la
LOLF, dans un programme « accueil des étrangers et intégration85 ». Les
crédits de fonctionnement correspondants n’ont été que tardivement et
partiellement inclus dans ce programme, au motif de leur faiblesse
relative par rapport aux crédits du titre IV pour interventions publiques,
ce qui paraissait peu recevable dans la mesure ou ils pouvaient étre
identifiés. Le programme devrait, ce qui n’était pas envisagé au départ,
inclure les dotations consacrées a 1’aide médicale d’Etat (AME) et au
financement de 1’allocation d’insertion des demandeurs d’asile. Au total,
il atteindrait 741,24 M€ sur la base de la loi de finances initiale pour
2004.

84) Chapitre 46-81, « action sociale d’intégration et de lutte contre 1’exclusion » du
budget de la santé, de la famille, des personnes handicapées et de la cohésion sociale,
dont certains articles sont gérés par la DPM.

85) L’intitulé initialement envisagé était « personnes immigrées » ; le changement
sémantique n’est pas neutre.
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Cette évolution va dans le bon sens car les programmes doivent
s’efforcer de présenter tous les moyens d’une politique. Pour autant, le
programme ainsi congu sera trés hétérogéne dans sa composition alors
qu’il devra faire 1’objet d’un pilotage unique par son responsable, ce qui
nécessitera de définir des modalités de gestion et de compte rendu de la
performance entre les diverses administrations concernées. Ce
programme ne sera pas cependant le réceptacle exhaustif de I’ensemble
des dépenses que 1’Etat consacre a la politique d’accueil et d’intégration
des immigrants.

b) Des origines techniques et politiques

Aucun autre ministére que celui qui est en charge des affaires
sociales n’identifie précisément les dépenses qu’il effectue en faveur de
I’accueil et de I’intégration des immigrants, alors que pas moins de
55 mesures, décidées par le comité interministériel a 1’intégration, ont été
mises a la charge de presque tous les ministéres :

- les dépenses effectuées au profit des immigrants dans le cadre de
dispositifs de droit commun dont ils peuvent bénéficier au méme
titre et sous les mémes conditions que les nationaux ne sont pas
répertoriées ;

- les actions spécifiques prévues sont peu ou ne sont pas chiffrées
et supposées financées par redéploiement de crédits, ce qui, dans
le contexte budgétaire que connait I’Etat, ne garantit pas des
chiffrages transparents ni un suivi effectif de la réalisation des
mesures.

D’un point de vue technique, I’identification par les différents
ministeéres des actions dont bénéficient ou sont susceptibles de bénéficier
les immigrants est impossible en 1’absence de comptabilité d’analyse des
couts. Ceci est particuliérement vrai pour deux départements concernés
au premier chef par 1’accueil des immigrants: celui des affaires
étrangeéres, responsable de la délivrance des visas, et celui de l'intérieur,
en charge de la délivrance des titres de séjour lors de ’accueil et de la
répression de I’immigration clandestine. Ces ministéres n’identifient
qu’une part négligeable des dépenses qu’ils exposent dans le champ de
I’immigration86 ; en matiére de droit d’asile, seule la subvention a
I’OFPRA et a sa juridiction d’appel, la CRR, est identifiée (et en

86) Selon le ministre de I’intérieur toutefois, dans le cadre du développement du
contrdle de gestion, le déploiement de systémes d’informations « devrait permettre a
terme de disposer d’informations financieres précises concernant notamment les cofits
dédiés a cette politique ».
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progression constante puisque cette dotation est passée de 22,8 M€ en
2002 a 34,5 M€ en 2003 puis a 38,2 M€ en 2004).

Au rang des causes politiques, le constat doit étre fait de 1’absence
de volonté d’identification de telles dépenses. Ceci peut résulter de la
définition méme de politiques ciblées non sur des publics mais sur un
territoire, comme la politique de la ville, alors méme qu’une part
importante de la population présente sur les sites concernés est d’origine
étrangeére et qu’il n’est pas contestable que cette origine est source de
discriminations et de freins a I’intégration. Parmi les ministéres et
directions d’administration centrale du secteur social, seul le service en
charge des politiques de I’emploi et de la formation professionnelle — et le
service statistique du ministére — semblent considérer que la connaissance
de I’origine des populations (suivant une distinction ternaire : Frangais,
ressortissant d’un autre pays membre de I’UE, ressortissant d’un pays
tiers) recéle une certaine pertinence pour I’orientation des politiques
publiques.

Dans les domaines qui constituent une préoccupation majeure des
immigrants, comme la formation professionnelle et I’emploi ou encore le
logement, ainsi que les actions menées par 1’Etat en matiére de culture ou
d’éducation, il n’est pas davantage possible d’identifier avec fiabilité les
dépenses publiques consacrées a cette population.

L’absence de réel pilotage interministériel de la politique d’accueil
et d’intégration des immigrants ne facilite pas la production d’éléments
de chiffrage, ni 1’établissement de statistiques ; méme les interventions
aisément identifiables, comme 1’attribution de subventions a des
organismes ocuvrant dans ce domaine, ne font pas 1’objet d’une
coordination suffisante entre les différents services, ce qui nuit a la
transparence, a 1’évaluation et au contrdle des actions de I’Etat.

La mise en ceuvre de la LOLF doit étre 1’occasion d’une
clarification de la politique d’accueil et d’intégration a un triple niveau :
transparence financiére avec un regroupement plus exhaustif de moyens
enfin identifiés, définition plus nette des objectifs poursuivis et
justification au premier euro des crédits inscrits, capacité de mesure des
résultats obtenus ; la lisibilit¢ méme d’une politique d’intégration est au
prix de ces efforts.
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2 — Les dépenses budgétaires identifiées

a) Descrédits en progression rapide et en sous-dotation chronique

En ne considérant que les seuls crédits d’intervention gérés par la
DPM, les dotations budgétaires inscrites en lois de finances initiales se
sont accrues de plus du tiers entre 2001, année de la budgétisation du
financement du FASILD, et 2004, passant de 258 a 354 ME€. La
progression des dépenses a été encore plus rapide, puisqu’elles sont
passées, entre la gestion 2001 et la gestion 2003, de 304 a prés de
450 M€, ce qui représente un cumul d’abondements de crédits en gestion,
au-dela des lois de finances initiales, de 207 M€. La gestion budgétaire de
ces lignes a ¢été extrémement tendue, révélant des sous-dotations
manifestes. Ainsi, en 2002 et a nouveau en 2003, les dépenses afférentes
a I’accueil des demandeurs d’asile n’ont pu étre assurées que par des
prélevements significatifs sur la trésorerie de I’OMI (preés de 20 M€ en
2002) et surtout du FASILD (25 M€ a titre définitif en 2002, puis un
prélévement de 40 M€ en cours de gestion 2003 qui a di étre compensé
par une ouverture équivalente, au mois d’octobre, par décret d’avance).
Le décret d’avance pris a cette occasion, d’un montant de 145 M€ dont
99 ME sur les lignes gérées par la DPM, a représenté une majoration de
ces derniéres de 30 % par rapport a la loi de finances initiale. En juin
2004, sur le méme chapitre, est intervenu un décret d’avance de
186,5 M€, dont 121,5 M€ sur les lignes DPM représentant 34 % de la loi
de finances initiale.

Les dépenses entrainées par le flux en rapide progression des
demandeurs d’asile, déja relevées par la Cour et le Parlement, ont ainsi
nécessité des abondements en gestion de 73 M€ en 2002, 101 M€ en 2003
et 108 M€ par décret d’avance en 2004, pour ne considérer que les lignes
budgétaires qui leur sont explicitement consacrées. Les difficultés
rencontrées en matiére d’hébergement des personnes sont telles que les
dispositifs de droit commun, notamment les centres d’hébergement et de
réinsertion sociale (CHRS) sont largement sollicités — a un niveau qui ne
peut étre précisé faute, ici encore, d’indicateurs. Cette situation, sans
préjuger de D'effet des réformes en cours en matiére de dispositif
d’accueil des demandeurs d’asile, conduit a s’interroger sur la sincérité
des dotations correspondantes de la loi de finances initiale pour 2004, qui
a reconduit trés largement celle de 2003 avec seulement 14 M€ de
mesures nouvelles. Le projet de loi de finances pour 2005 prévoit une
majoration de 28,6 M€ de la ligne budgétaire consacrée aux CHRS pour
les réfugiés.
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Le méme constat vaut pour 1’aide médicale d’Etat: la dépense
constatée en 2003 a été de 441,5 M€ et la prévision inscrite en LFI 2004
est de 233 ME.

b) Une importante réforme dont |e financement pérenne ne semble
pas assuré

L’une des principales mesures décidées par le comité
interministériel a I’intégration d’avril 2003 est la création du contrat
d’accueil et d’intégration (CAI). Il peut étre noté ici que cette réforme de
I’accueil va entrainer pour I’OMI — gestionnaire de plates-formes dont le
nombre et I’activité sont appelés a progresser — et pour le FASILD — qui
finance 1’aspect le plus colteux de la réforme, 1’ouverture de droits a la
formation, notamment linguistique, des charges encore mal estimées et
donc mal prises en compte dans le budget de 1’Etat.

3 — Les autres financements

Le constat peut ici étre trés bref: ni les organismes de sécurité
sociale, ni les collectivités territoriales, ni les divers dispositifs financés
par des versements de fonds privés libératoires d’une obligation 1égale de
faire (collecte de la participation des employeurs a I’effort de construction
ou au financement de la formation professionnelle) ne sont en mesure
d’avancer une estimation fiable de I’effort financier en faveur des
immigrants ; les recettes issues des cotisations sociales ne sont pas
davantage identifiées. Les causes directes de cette situation sont les
mémes que pour les crédits d’Etat : les dispositifs en cause relévent du
droit commun. Identifier, comme c’est le cas en matiére de sécurité
sociale (de manié¢re d’ailleurs variable suivant les régimes et les branches)
des dépenses effectuées au profit d’allocataires étrangers ou résidant a
I’étranger ne traduirait d’ailleurs pas I’existence de politiques spécifiques
et aurait, de ce fait, peu d’utilité.

S’agissant des interventions des collectivités territoriales, au
facteur technique relevant des nomenclatures comptables (qui distinguent
certains publics, comme les personnes handicapées, mais pas les
étrangers), aux facteurs administratifs tenant au manque de coordination
des actions territoriales entre elles et avec celles de I’Etat et a la
complexité des actions menées — dans le cadre notamment de la politique
de la ville — s’ajoute a I’évidence I’absence d’une volonté politique de
mettre en évidence l’effort consenti en faveur des immigrants et des
populations issues de I’immigration.
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Agréger des ¢léments de chiffrage disparates, comprenant des
dépenses effectuées sur des lignes budgétaires précises, des estimations et
des données parcellaires n’aurait pas de sens.

Il n’existe pas, méme en se restreignant a I’Etat, de budget de
I’accueil et de l’intégration des immigrants. A I’avenir, le programme
«accueil des étrangers et intégration » devrait retracer 1’essentiel des
crédits budgétaires identifiés, mais ne couvrira pas la majeure partie des
dépenses qui participent a cette politique. En comptant les dépenses de
fonctionnement correspondantes, cet ensemble représente 761,04 M€ sur
la base de la LFI 200487, sachant que ’adéquation de ce montant aux
besoins réels n’est pas démontrée.

Les autres dépenses identifiables comprennent essentiellement les
budgets de I’'OMI (celui du FASILD étant pratiquement compris dans la
subvention de I’Etat) et de ’OFPRA pour les réfugiés, auxquels on peut
ajouter la rémunération des immigrants stagiaires de la formation
professionnelle et quelques crédits épars. Cet ensemble a représenté
environ 80 M€ en 2002.

Les autres actions financées par divers départements ministériels,
les opérateurs publics non spécialisés dans cette matiere ou les
collectivités territoriales ne peuvent faire 1’objet d’une estimation
financiére globale, compte tenu du grand nombre de sources de ces
crédits et de la variété des opérateurs. Il ne peut qu’étre relevé une
absence certaine de volonté d’affichage des dépenses consacrées a cette
politique.

Cette opacité risque d’étre préjudiciable a la réussite de la politique
d’intégration, en I’absence des outils, indicateurs et méthodes qui
permettraient d’en mesurer les actions et, surtout, d’en évaluer les
résultats.

II — Une double hypotheque

L’intégration des populations issues de I’immigration souffre
d’une double hypothéque : la concentration d’une partie d’entre elles ; le
poids de I’immigration irréguliére. Les deux phénomeénes n’ont pas
seulement des effets négatifs directs sur les personnes concernées ; ils
compromettent de surcroit I’ensemble de I’effort de la collectivité.

87) 741,24 M€ du programme 2 (voir supra) et 19,80 M€ de I’action 2 (soutien du
programme Accueil des étrangers et intégration) du programme 7 (conception,
pilotage, gestion et évaluation des politiques).
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A — La concentration des populations issues de
I’immigration

De nombreuses analyses, de diverses origines, sont venues
exprimer une réelle angoisse devant la situation créée par la concentration
de populations issues de I’immigration dans des quartiers périphériques
cumulant les difficultés et n’offrant pas les moyens de la mixité sociale.

Certes, comme I’écrit PADRI8S, « on associe souvent ménages
immigrés et cités en crise » alors que « la réalité est plus complexe ». On
peut méme considérer, a sa suite, que « les situations les plus critiques
concernent moins les grands ensembles HLM périphériques qu’un certain
nombre de propriétés dégradées dans les quartiers centraux des villes ».
La remarque ne manque pas de pertinence si I’on s’en tient a la qualité du
logement et, plus généralement, a celle de I’habitat ; elle est corroborée
par les observations qui peuvent étre formulées sur certains foyers ou sur
les conditions d’hébergement de nombreux demandeurs d’asile. Pour
autant, la concentration des populations issues de I’'immigration mérite
une attention particuliére, au-deld méme du probléme de la qualité de
I’habitat concerné : elle produit, en effet, des conséquences notables sur
les comportements des publics concernés et plus particulierement sur leur
capacité d’intégration.

C’est bien l’opinion émise par le HCI dans son rapport de
novembre 2000 sur « L’Islam dans la République », dans lequel il insiste
sur la nécessité de « lutter contre les phénomeénes insidieux d’exclusion
que constituent (...) les effets des politiques de logement des années 1960
et 1970 qui ont débouché sur des concentrations de populations
immigrées ou d’origine immigrée dans des proportions telles qu’elles
s’opposent a toute véritable intégration ». Et de livrer un exemple de
conséquence de cette situation : « Les deux établissements scolaires du
centre-ville de Marseille visités par le HCI accueillent ainsi chacun 100 %
d’¢éléves musulmans. Que recouvre, concrétement, la mission intégratrice
de I’école dans de telles conditions qui sont de nature a favoriser la
montée de phénomeénes de ségrégation scolaire ? »

Les concentrations ont deux effets directs :

- dans les quartiers considérés, le processus d’intégration s’en
trouve hypothéqué ; se développent, en revanche, des processus
qui rendent tant la volonté que la perspective d’intégration
particuliérement aléatoires ;

88) « L’habitat des immigrés et de leurs familles ». Collection « Point sur... ».
Auteur : Jacques Barou. La Documentation Frangaise, Paris 2002.



LE BILAN DE L’ACCUEIL ET DE L’ INTEGRATION 157

- I’image véhiculée par les quartiers considérés constitue un
handicap pour I’ensemble des populations issues de
I’immigration, en accréditant 1’idée de la vanité des efforts
consentis en leur faveur.

Le rapport du Conseil économique et social de novembre 2003
constatait, a cet égard, une dégradation de la situation :

« La ségrégation résidentielle persiste méme si elle est condamnée
par la majorité¢ de la classe politique. Il suffirait pour s’en persuader de
comparer la population des logements sociaux des villes dites nouvelles
lors de leur construction et la population actuellement accueillie dans ces
mémes logements. Il y a méme dans certains territoires une évidente
régression de la mixité sociale illustrée, par exemple, par la situation de
certains grands ensembles construits par la Caisse des dépots et
consignations (SCIC) a Sarcelles et dans d’autres sites comparables ».

« L’objectif initial des dispersions des immigrés dans le parc
immobilier a été démenti par les faits dés les années 1980. Dans de
nombreuses grandes agglomérations et notamment dans la région
parisienne, une fraction du parc s’est déja spécialisée 89 (...) ».

Or, souvent, ce phénomene de concentration prend un caractére
cumulatif. Comme I’écrit I’ADRIY0, « on observe une progression de la
proportion des occupants immigrés dans ces quartiers. Ainsi, dans la ZAC
de la Noé a Chanteloup-les-Vignes, dans le département des Yvelines, on
observe que la population immigrée représentait moins d’un tiers des
habitants en 1976, 38 % en 1982, 42 % en 1990 et prés de 50 %
aujourd’hui.

« Pour bien comprendre ces chiffres, il faut tenir compte du fait
que les enfants d’étrangers nés en France, devenus Frangais a leur
majorité ne sont plus comptés parmi les immigrés. Cela signifie que la
progression de la population des immigrés dans de tels quartiers est liée a
la venue de nouvelles familles étrangéres, d’arrivée plus récente. Ces
quartiers prennent donc parfois une fonction d’accueil pour les nouveaux
immigrés. A Chanteloup-les-Vignes, comme a Vénissieux, dans la
banlieue lyonnaise, on constate I’emménagement d’immigrés entrés
récemment en France : réfugiés africains, est-européens ou kurdes. La
réputation de ces quartiers est telle que seules les familles les plus mal

89) Conseil économique et social : Le défis de I’immigration (rapport présenté par
M. Michel Gevrey, octobre 2003), citant Mme Soraya Mehiri, Revue trimestrielle de
I’Union nationale des fédérations d’organismes d’HLM, septembre 1996.

90) « L’habitat des immigrés et de leurs familles » op. cit.
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informées et les plus dépourvues de possibilités de choix acceptent les
appartements qui y sont disponibles ».

1 — Un phénoméne apparemment ancien

Le phénomeéne de concentration a deux origines qui produisent des
effets convergents :

- la contrainte économique et sociale ;

- la recherche, par les populations issues de I’immigration, des
conditions les plus propices a ’exercice de leur solidarité, plus
aisée a mettre en ceuvre dans le cadre de regroupements.

A cet égard, la tendance est ancienne. Le Conseil économique et
social a ainsi rappelé¢ dans son rapport précit€ que la pauvreté et la
précarité menaient les Belges a se regrouper dés la fin du XIX™™ siécle :
« A Roubaix, les Belges représentent alors 55 % de la population totale
de la ville avec de fortes concentrations dans des quartiers dégradés qui
constituent des abcés de fixation pour la population et les autorités
locales ». A Lille, c’est le quart de la population qui se trouvait concentré
dans le quartier de Wazemmes, appelé « la petite Flandre ». On constatait
des phénoménes analogues concernant les Italiens, notamment en
Lorraine.

Au cours du XX“™ siécle, et plus particuliérement aprés 1945,
toutes les nationalités de I’immigration ont été affectées, a un moment ou
a un autre, par le phénomeéne de concentration. Le phénomeéne a parfois
été présenté comme un point de passage obligé mais aussi comme un
phénoméne transitoire car historiquement, «il n’y a guére de type
d’habitat occupé majoritairement & un moment donné par les populations
immigrées qui n’ait pas été au préalable utilisé par des populations
frangaises appartenant a certaines franges des milieux populaires »91.
Selon ces theses, ni la concentration des immigrés ni le fait qu’elle
s’opére dans les segments les moins attractifs du parc de logement ne
seraient alors par eux-mémes des indices préoccupants de faible
intégration. IIs traduiraient simplement un décalage dans le temps dans
les comportements, li¢ au décalage des revenus, qui verrait les étrangers
occuper un certain type de logement au moment ou les Francais le
quittent, décalage qui se résorberait au fur et & mesure de I’intégration des
étrangers. Pourtant, méme s’il était avéré, ce double constat sur la
concentration des immigrés, ancienneté et caractére transitoire, laisserait
subsister une interrogation, sous-jacente aujourd’hui, a savoir son

91) J. Barou, op. cit.
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éventuelle non récurrence. Sous cet angle, cela reviendrait a suspecter que
I’immigration d’aujourd’hui qui concerne en priorité certaines
populations d’origine maghrébine ou subsaharienne serait différente, par
nature, et des lors devrait étre appréhendée différemment par la société
d’accueil.

2 — Les réalités de la ségrégation urbaine

a) Chiffrer le phénoméne

Force est de constater a nouveau combien il est difficile
d’appréhender par la statistique le phénoméne de concentration, dans la
mesure ou les populations que 1’on compte différent selon que 1’on utilise
les critéres de nationalité, la notion d’immigré au sens du HCI ou
I’origine immigrée des personnes.

Immigrés en Ile-de-France, par département (1982, 1990, 1999)

Département Proportion dans la population totale
résidant en France

1982 1990 1999
Paris 18,4 % 18,6 % 18,2 %
Hauts-de-Seine 13,5 % 14,0 % 14,4 %
Seine-Saint-Denis 15,6 % 18,6 % 21,8 %
Val-de-Marne 12,9 % 14,1 % 15,3 %
Total Proche couronne 14,0 % 15,7 % 172 %
Seine-et-Marne 8,6 % 9,1 % 9,7 %
Yvelines 10,1 % 10,2 % 10,4 %
Essonne 9,1 % 9,7 % 10,7 %
Val-d'Oise 11,0 % 12,2 % 13,7 %
Total Grande couronne 9,7 % 10,3 % 11,1%
Ile-de-France 13,3 % 14,0 % 14,7 %
Province 6,1 % 5,8 % 5,6 %
France métropolitaine 74 % 74 % 73%

Source : INSEE — |AURIF Atlas des franciliens— Tome 3 : Population et modes de vie
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Enfants de familles immigrées (principaux départements concernés)92

% décroissants parmi les jeunes 0-24 ans
Effectif % parmi les jeunes
(0-24 ans) (0-24 ans)

France métropolitaine 2312035 14,4 %
Seine-Saint-Denis 199 497 454 %
Paris 142 340 33,3%
Val-de-Marne 105 832 30,6 %
Val-d'Oise 108 253 29,6 %
Hauts-de-Seine 102 980 272 %
Yvelines 91 786 21,4 %
Essonne 74 588 21,3 %
Rhone 95015 21,2 %
Corse-du-Sud 6332 21,1 %
Seine-et-Marne 78 046 20,0 %
Vaucluse 27 481 19,7 %
Alpes-Maritimes 45818 19,3 %
Haute-Corse 6577 19,2 %
Haut-Rhin 37047 18,6 %

Source : INSEE — Recensement 1999

92) L’annexe 6 du présent rapport retrace ces données pour 1’ensemble des
départements.
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Le graphique suivant illustre le fait que plus le nombre de jeunes
agés de 0 a 24 ans est grand dans un département, plus le pourcentage
parmi ceux-ci de jeunes immigrés93 est élevé : 45 % des jeunes de Seine
Saint-Denis, 30 % des jeunes de Paris et de la plupart des départements
de la région Ile-de-France sont d’origine immigrée. La proportion est de
prés de 20 % dans une dizaine de départements (cf. annexe 6).
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Source : Cour des comptes a partir des données INSEE du recensement 1999

Reste que la concentration des populations issues de I’immigration
est une caractéristique majeure de la situation frangaise. Le recensement
de 1999 met en évidence, pour les seuls immigrés (au sens statistique du
terme), des déséquilibres considérables dans la répartition des populations
concernées :

- 37 % sont installées en région parisienne, 11 % en Rhone-Alpes
et 10 % en PACA, soit 58 % des immigrés répartis sur trois
régions (cf. annexe 6) ;

93) Enfants et jeunes gens pour lesquels la personne de référence est immigrée.
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- un habitant sur six a Paris et un sur cing en Seine Saint-Denis
sont immigrés94.

La concentration est encore plus marquée dans certaines
communes : ainsi 50 % des habitants de Bobigny, Montreuil et
Aubervilliers sont étrangers. Le phénoméne s’accroit encore dans certains
quartiers. Méme si les statistiques sont souvent incertaines, il semble
qu’aux Mureaux, au Val-Fourré, a Trappes ou aux Minguettes, les trois-
quarts des résidents, voire davantage, sont d’origine maghrébine ou
africaine.

S’agissant spécifiquement des secteurs pris en compte par la
politique de la ville, le HCI a relevé, dans son rapport du 2 juillet 2003,
que la population étrangere ou d’origine étrangere était sur-représentée
dans les quartiers en difficulté95. Ces indications sont corroborées par les
repéres statistiques fournis par les recensements de 1990 et 1999. D’apres
les résultats de 1999, la part des étrangers dans la population, qui est en
moyenne nationale de 5,6 %, est nettement plus forte dans les ZUS
(16,5 %).

Entre 1990 et 1999 :

- la population totale des ZUS a 1égérement diminué (4,5 au licu de
4,7 millions, soit une baisse de 5,7 %) alors que celle des
agglomérations dont elles font partie augmente de 2,6 % ;

- la population d’étrangers dans les ZUS a baissé (16,5 % au lieu
de 18,6 %), ce qui est aussi le cas dans leurs agglomérations
(7,9 % au lieu de 9 %). Mais ces chiffres ignorent les immigrés
ayant acquis la nationalité frangaise et leurs enfants ;

-la population active a sensiblement diminué¢ dans les ZUS
(- 8,6 %) alors qu’elle a augmenté dans leurs agglomérations
(+2,6 %) ;

- la part des chomeurs dans la population a augmenté dans les ZUS
(15,4 % au lieu de 8,9 %), plus fortement que dans leurs
agglomérations (14,3 % au lieu de 11,5 %) ;

- ce phénomeéne est accentué pour les jeunes actifs de 15-24 ans,
dont le taux de chdmage a atteint 39,5 % dans les ZUS (au lieu
de 28,5%) et dans leurs agglomérations (27 % au lieu de
20,7 %) ;

94) Nés étrangers a 1’étranger.

95) Assimilés, dans le cas d’espéce, aux quartiers concernés par la politique de la
ville, soit: les quartiers en zones urbaines sensibles (ZUS), en zones de
redynamisation urbaine (ZRU) et en zones franches urbaines (ZFU).
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- le taux de chomage des étrangers est passé dans les ZUS a 35,3 %
au lieu de 28,2 % et a 25,8 % au lieu de 19,8 % dans leurs
agglomérations.

b) Manifestations de la ségrégation urbaine

Comme le note le rapport « Ségrégation urbaine et intégration
sociale » du Conseil d’analyse économique%, les individus acceptent les
normes induites par la situation de secteurs considérés : taux de chomage
¢élevé, découragement face a I’inactivité, basse qualité du logement, faible
niveau de scolarité, voire constitution d’un sentiment commun de rejet.
Ces situations sociales produisent des comportements individuels qui, a
leur tour, favorisent la discrimination sur le marché du travail, accentuant
ainsi I’isolement et la ghettoisation de ces populations. Le cercle vicieux
est bouclé : mauvais accés aux écoles et au logement ; formation de
réseaux socioculturels peu porteurs pour 1’obtention d’emplois; et
participation croissante a 1’économie souterraine. On retrouve un
phénomeéne cumulatif ou les forces en action se renforcent mutuellement
des qu’un certain seuil est franchi. Le rapport souligne :

« Il convient d’abord de reconnaitre que les inégalités sociales se
sont durablement inscrites dans I’espace de nos villes : cette inscription a
trouvé une traduction particulierement brutale avec la formation des
zones urbaines sensibles. Il faut ensuite comprendre que cette polarisation
socio-spatiale procéde d’un chémage de masse persistant qui atteste la
disparition d’une garantie collective d’activité, fige les positions et
enferme les populations des zones défavorisées dans une situation ou
I’absence de perspectives de mobilité obstrue le devenir social.»

Le Conseil économique et social, dans son rapport d’octobre 2003,
constate de méme que « trop souvent des quartiers évoluent en espaces de
ségrégation urbaine et de relégation sociale ».

Un chercheur compléte cette description : « une forme de vie
nouvelle se dessine parfois dans et autour de ces immeubles, une véritable
« culture de cité » avec ses formes d’expression particulieéres, son argot
ou sa musique, ses refus et ses oppositions internes, oppositions entre
générations plus qu’entre groupes d’origine différente. Avec ses violences
aussi, qui s’expriment parfois sous forme d’explosions difficilement
contrdlables »97.

96) Rapport précité ; La Documentation frangaise, 2004.
97) Emile Temime, « France, terre d’immigration », Gallimard 1999.



164 COUR DES COMPTES

3 — Le mode d’habitat et la concentration

Bien des causes, relevant des contraintes économiques et sociales,
peuvent étre évoquées pour expliquer ces phénomenes et aucune ne peut
étre a priori écartée. La premiére, dés lors qu’on parle d’immigration a
caractére économique, est évidemment, méme sans le mode de gestion
des années soixante, la localisation des bassins d’emploi. Une deuxiéme,
qui reléve de la nature de I’immigration, est liée a la localisation des
centres de gestion administrative des demandes. Ainsi en est-il des
demandeurs d’asile puis des réfugiés, méme si la pénurie de places
d’accueil et le recours aux logements vacants de la SONACOTRA
peuvent contribuer a une dispersion plus grande sur le territoire. Une
troisiéme cause possible est liée aux activités économiques des
immigrants : « Les choix de regroupement sont souvent liés a une forte
présence dans des activités commerciales et indépendantes. La dispersion
correspond plus a une présence dans le salariat qualifié. Enfin, la présence
en HLM est le signe d’une situation €économique et sociale plus
précaire98. » Dernier élément a prendre en compte: les stratégies
individuelles et collectives.

Pour cerner le phénoméne de concentration et vérifier I’hypothése
de son caractére transitoire ou, a [D’inverse, de sa spécificité
contemporaine, il est utile d’examiner les conditions de logement des
populations issues de I’'immigration, qui déterminent leur localisation. Le
recensement général de 1999, recoupé par les résultats de 1’enquéte
logement de I'INSEE de 1996, procure a cet ¢€gard de précieuses
informations.

Le premier constat est que méme si les standards tendent a
converger, l’évolution est lente et que des écarts trés significatifs
subsistent. Chez les ménages immigrés domine ainsi le statut locatif (pres
de 54 %) alors que globalement en France 38 % des ménages sont
locataires. Cela étant, ’enquéte logement fait apparaitre de sensibles
différences dans la situation des ménages immigrés selon leurs origines et
sous 1’angle du statut d’occupation : 65 % des ménages italiens, 60 % des
Espagnols et 50 % des Portugais seraient propriétaires de leur résidence
principale. Mais la proportion tombe & 26 % pour les Algériens, 23 %
pour les Marocains, 25 % pour les ressortissants des pays d’Afrique
subsaharienne et 16 % pour les Turcs. Occupent une situation
intermédiaire les ménages en provenance du sud-est asiatique, dont 36 %
sont propriétaires.

98) J. Barou, « L’habitat des immigrés et de leurs familles », op. cit.
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Ces différences entre les groupes se retrouvent a l’intérieur du
statut locatif car les immigrés ne s’adressent pas dans les mémes
proportions au parc social pour se loger. Si plus de 31 % des immigrés
occupent un logement HLM soit une proportion presque deux fois plus

importante que la moyenne frangaise (16 %), les écarts sont 1a encore
considérables si on raisonne par origine : plus de la moiti¢ des ménages
originaires d’Algérie, 47 % de ceux du Maroc, 42 % de Tunisie et 40 %
des originaires d’Afrique subsaharienne y sont locataires ; a I’inverse, les
autres immigrés ont beaucoup moins recours a ce type de logements : de
I’ordre de 20 % pour les ménages originaires d’Espagne et du Portugal,
un peu plus du quart pour les ménages originaires d’Asie.

Ces chiffres n’infirment pas 1’idée d’une trajectoire résidentielle
des immigrés calquée sur celle des Frangais, mais avec un décalage, qui
verrait le passage en logement social précéder le stade de I’accession a la
propriété. Cette derniére est un facteur trés probable de dispersion
géographique. En effet, méme si localisation géographique et prix
d’acquisition au m? sont liés, I’achat d’un logement ouvre a 1’évidence un
éventail de choix bien plus large, qui dépend pour beaucoup de choix
individuels dont celui de quitter les « quartiers d’immigrés ». Tel n’est
pas le cas du logement locatif, y compris social, qui obéissant a d’autres
impératifs, impose I’implantation géographique.

Le fait qu’une immigration récente comme celle du sud-est
asiatique semble « enjamber » des groupes plus anciens notamment venus
du continent africain n’est pas forcément non plus un indice de rupture ou
de décrochage par rapport au modéle traditionnel de parcours résidentiel
de certaines catégories d’immigrés. De ce point de vue, 1’organisation sur
une base communautaire de I’immigration d’Asie du sud-est peut a la fois
contribuer a rapprocher les normes d’habitat des standards francais, soit
une plus grande accession a la propriété et un plus grand recours au
locatif privé (majoritaire pour les nationaux non propriétaires puisqu’ils
sont plus de 42 % a y avoir recours contre moins de 16 % pour le
logement social), et laisser subsister la concentration. La raison résiderait
dans I’existence de marchés du logement intra-communautaires
particuliérement actifs et quasiment fermés.

S’agissant de I’immigration non européenne et non asiatique, la
question est de savoir si le logement social reléve d’une phase transitoire
comme pour les groupes précédents, nationaux et immigrés d’Europe du
sud, indice d’une dispersion a venir par I’accession a la propriété, ou d’un
blocage des trajectoires résidentielles, facteur inévitable de concentration.
Or la plupart des données disponibles accréditent la thése que les
quartiers de concentration d’immigrés dans les centres anciens et
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dégradés, méme si ceux-ci subsistent dans nombre d’agglomérations,
notamment dans le sud de la France, se sont reconstitués dans 1’habitat
social, ou plus exactement dans les segments délaissés de ce parc.

L’enquéte logement de 1996 distinguait les immeubles selon leur
période de construction pour constater que ceux construits avant 1975
accueillaient moins des deux tiers de 1’ensemble des locataires d’HLM
mais plus des trois quarts des immigrés. A I’inverse, 10 % seulement des
ménages immigrés vivent dans des immeubles construits aprés 1975. Or,
pour I’essentiel, ces logements, construits rapidement entre 1950 et 1975,
dans un contexte de pénurie, sont 1’archétype des cités HLM regroupant
un grand nombre de logements (parfois plus de 1 000), et correspondant a
un type d’urbanisme, les « barres », désormais remis en cause. C’est donc
la sur-représentation des immigrés dans ces segments du parc social qui
serait aujourd’hui le facteur principal de leur concentration géographique.
L’entrée dans ces segments du parc social s’est effectuée pour 1’essentiel
a partir du milieu des années 70. Elle a correspondu, et correspond
encore, a une amélioration de leurs conditions de logement dans une
trajectoire résidentielle qui, pour la plupart, a commencé dans des
« logements pour immigrés » (foyers, cités de transit, etc.) ou dans un
habitat privé trés dégradé voire insalubre.

Une raison objective peut expliquer cette concentration des
immigrés dans le parc social ancien ; I’enquéte logement de 1996 fait, en
effet, apparaitre que les ménages immigrés habitant en HLM sont, avant
tout, des ménages pauvres : leur revenu annuel moyen n’était que de
7 196 €, soit 2 744 € de moins que celui de I’ensemble des ménages logés
dans ce parc. Mais alors que la part brute de leur loyer s’¢éléve a 21 % de
leurs revenus, les aides au logement la réduisent a un effort net de 6,7 %
inférieur a la moyenne de 1’ensemble des locataires HLM (10,3 %) et
surtout sensiblement plus faible que celui des ménages immigrés
dépendant du secteur locatif privé pour qui il est plus du triple (22 %)
pour un niveau de confort souvent bien moindre.

L’entrée des immigrés dans le parc HLM, la demande ne se
démentant pas, correspond donc a un choix parfaitement rationnel
puisque I’attribution des aides au logement leur procure alors un surcroit
de ressources tout a fait significatif et que 1’entrée dans le parc social

correspond généralement a une amélioration qualitative.

L’enquéte de 1996 montre également un net déséquilibre entre
I’offre et la demande de logements HLM s’agissant des immigrés. Selon
ces données, en 1996, les ménages immigrés représentaient 23 % des
demandes de logement HLM, émanant de personnes déja logées dans le
parc social ou non. Or, incontestablement, les immigrés connaissent des
délais d’attente et des chances d’obtention de logements bien moins
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favorables que les autres ménages. Parmi les emménagés récents en
HLM, en moyenne, 75 % des demandes ont été satisfaites dans les six
mois suivant leur dépot mais ce chiffre ne s’¢léve qu’a 58 % pour les
immigrés. A I’autre bout de la file, alors que seuls 8 % des ménages ont
attendu au moins trois ans pour se voir accorder un logement social, la
proportion atteint 19 % pour les immigrés. De plus, contrairement a une
idée recue, ces délais d’attente supplémentaires ne découlent pas de
différences de structure familiale entre Francais et immigrés, qui
réduiraient pour ces derniers I’offre disponible : a taille égale, les écarts
demeurent au détriment des immigrés.

Enfin, difficulté d’obtention et situation économique sans doute
plus précaire se conjuguent pour expliquer que, parmi les ménages
immigrés vivant en HLM, prés de la moitié des jeunes adultes de 20 a
34 ans vivent encore chez leurs parents, soit deux fois plus que la
moyenne.

Ces divers constats attestent I’existence d’une double réalité.

En premier lieu, I’entrée dans le logement social a représenté et
représente encore dans beaucoup de cas un progres et donc une aspiration
pour beaucoup d’immigrés99.

Cependant, en second lieu, il est incontestable que le logement
social ne fonctionne plus aujourd’hui comme un sas pour les populations
issues de I’immigration et qu’il contribue lui aussi a favoriser leur
concentration, en général dans les segments les plus dégradés du parc.

4 — Le risque de « ghettoisation »

Dans son rapport précité, le Conseil d’analyse économique a
souligné la nécessité de « dépasser la tension entre risque de
“‘ghettoisation’” et droit a un logement décent» en s’efforcant de
rassembler des ¢léments susceptibles de fonder une théorie économique.
Les ghettos sont ainsi définis par deux attributs : « D’une part, ce sont des
zones ou quartiers pauvres qui cumulent des taux de chomage élevés, un

99) Comme le rappelle I’ADRI, nombre d’entre eux vivent encore dans des
immeubles anciens dégradés, habitat insalubre entrainant des pathologies « que 1’on
croirait ressurgies du XIX™ siécle » et, surtout, dans des copropriétés dégradées,
grands ensembles collectifs dont le plus célébre reste la cité des Bosquets, a
Montfermeil, en Seine-Saint-Denis qui a souvent défrayé la chronique et ou on
compterait aujourd’hui 65 % de ménages immigrés représentant trente nationalités
différentes. Or ces ensembles sont des lieux de relégation ou « les situations de
concentration sont plus préoccupantes que dans les cités HLM ».
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faible niveau de capital humain et peu d’opportunités €économiques, mais
qui appartiennent a des agglomérations urbaines ou a des régions plus
prospéres. D’autre part, ces zones sont souvent caractérisées par une
certaine homogénéité ethnique, culturelle ou religieuse. »

Le rapport 1999 de la CILPI contestait par avance cette approche
en considérant le terme de « ghetto » comme impropre : « Sans reprendre
la thématique du ghetto, qui ne correspond pas au modele frangais et qui,
sauf de trés rares exceptions, ne se rencontre pas dans les quartiers
défavorisés qui connaissent une diversité ethnique réelle, le constat doit
étre fait que certains territoires sont, de fait, devenus des licux de
concentration de populations cumulant des difficultés mais aussi de
véritables impasses résidentielles. »

Le Conseil économique et social, dans son rapport déja cité, a lui-
méme récusé le concept de ghetto en y décelant des intentions ambigués.
Il s’agit rarement d’un repli voulu ou subi d’une communauté, mais plutot
d’une concentration de fait de populations d’origine étrangére parmi
lesquelles on constate une certaine hétérogénéité ethnique.

5 — Politique de la ville, ségrégation urbaine et mixité sociale

L’évolution quantitative des cibles des politiques successivement
conduites sous diverses appellations en direction des quartiers réputés
difficiles permet d’évaluer I’aggravation progressive du probléme. En
1982, on recensait 22 « ilots sensibles ». En 1992, 320 cités sont éligibles
a la politique de la ville. Elles représentent quelque trois millions
d’habitants. En 2002, on recense 750 zones urbaines sensibles, avec
environ cinq millions d’habitants; parallélement, on désigne 1 500
quartiers prioritaires100,

Bien que les acteurs de la politique de la villel01 considérent
qu’elle n’est pas une politique a destination des populations issues de
I’immigration (méme si ces dernicres constituent un véritable marqueur
social des quartiers concernés), la question se pose immanquablement de
ses rapports entre elle et I’intégration ; sous-tendant cette interrogation se
trouve l’objectif affiché de mixité sociale et son modus operandi.
S’agissant de ce dernier, le mouvement proposé est double : dans les
quartiers difficiles, on freine 1’arrivée de nouvelles populations
considérées comme « a problémes », notamment immigrées, tout en

100) La direction centrale des renseignements généraux dénombre, pour sa part, 630
quartiers sensibles en 2004, contre 400 dix ans auparavant.

101) La Cour a consacré un rapport public particulier, en février 2002, a la politique
de la ville. On s’y référera utilement pour apprécier son bilan.
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cherchant a traiter les autres facteurs de dévalorisation (transports,
commerces, services publics, école, sécurité, espaces publics, etc.) ; dans
les autres quartiers de 1’agglomération, on s’efforce de favoriser
I’accroissement d’une offre sociale de logements. On s’inscrit ainsi dans
des temps d’action différents, par nature plus lents s’agissant de la
revitalisation des quartiers qui passe par des opérations lourdes de
rénovation urbaine. Autrement dit, I’objectif de mixité sociale, qui est au
cceur de la politique de la ville, est nécessairement un objectif de long
terme.

Surtout, elle n’est pas un objectif en soi. La mixité est un moyen
d’une politique qui serait celle d’une meilleure répartition (ou diffusion)
des populations issues de I’immigration sur le territoire national. Les
quartiers en difficulté attirent des populations en difficulté. Le processus
est cumulatif. L’école y participe a son tour par la carte scolaire en
regroupant les éléves en difficulté. Les populations les plus exposées au
chomage et les moins intégrées se retrouvent ainsi concentrées, au-dela de
la diversité¢ de leurs origines, sans repéres ni références, et créent une
sous-culture commune, ou un sentiment de rébellion permanente et larvée
constitue le seul ciment réel, notamment chez les jeunes. Se développe
ainsi sinon un phénomene, du moins un sentiment de « ghettoisation » des
populations issues de I’immigration qui lui-méme favorise le
développement de situations d’anarchie et de non-droit dans de véritables
«cités interdites ». Or les conditions d’installation puis de vie de
I’immigré sont fréquemment a 1’origine d’une dégradation de son rapport
avec le pays d’accueil et d’une baisse d’intensité de sa volonté et de sa
capacité d’insertion.

On a critiqué en France la politique britannique qui organise la
ségrégation par quartiers ethniques qui, du moins, assurent 1’insertion
dans un certain type de tissu économique et social. En France, le
probléme ne vient pas de la persistance de cultures d’origine mais « de
phénomeénes d’anomie, de destruction des valeurs, de nihilisme qui
sévissent dans une bonne partie de la population (...) des cités
interdites » 102, 11 va de soi que, dans ces conditions, 1’objectif
d’intégration perd tout son sens. On observe méme, a I’inverse, un
processus de désintégration et de rejet du modele du pays d’accueil.

C’est en 1974 que se situe le tournant décisif lorsque les
populations issues de I’immigration sont les premiéres victimes de la
récession et basculent dans le chdmage. Les cités, dont 1’équilibre
paraissait assuré, entrent alors en crise. La paupérisation, le climat de

102) Maxime Tandonnet, « Le grand bazar de I’Europe face a I’immigration » (2001)
et « Migrations — la nouvelle vague » (2003) — Ed. L’Harmattan.
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désceuvrement sont a I’origine de premicres difficultés de cohabitation et
de premiers incidents qui vont déterminer la fuite progressive dun grand
nombre de familles frangaises et enclencher le processus que 1’on sait.

Telle qu’elle est actuellement congue, la politique de la ville risque
de n’avoir que peu d’effet sur les raisons profondes de 1’évolution
constatée.

B — L’immigration irréguliere

L’immigration irréguliére constitue la deuxiéme hypothéque sur le
chemin de I’intégration. Si, a la différence de la concentration, elle est au
ceeur du débat public, elle est a peine mieux connue dans ses données de
base. En revanche, comme la concentration, elle est a 1’origine d’une
attitude des opérateurs faite d’une certaine résignation en forme
d’accommodement.

1 — Tentative d’évaluation

Par définition, ni les entrées illégales (ou migrations illégales,
clandestines, irréguliéres) ni les séjours irréguliers - qui concernent a la
fois des personnes entrées de fagon illégale et des personnes entrées
réguliérement ayant perdu leur droit au séjour (touristes, étudiants,
travailleurs temporaires, etc.) - ne peuvent faire 1’objet de décomptes
directs car ils échappent a tout enregistrement administratif. La difficulté
des estimations des séjours irréguliers est d’ailleurs aggravée par le
caractere fluctuant des statuts : les transformations de séjours réguliers en
séjours irréguliers ou les mouvements inverses (régularisations ou
naturalisations) sont chose fréquente. La dimension européenne créée par
I’espace Schengen est une source complémentaire de complexité, le pays
d’installation n’étant pas nécessairement le pays de premiére entrée. La
grande diversité des méthodes utilisées dans 1I’UE pour quantifier
I’immigration clandestine refléte leur caractére exploratoire et leur
manque de fiabilité. En France, les tentatives d’estimation s’avérent peu
nombreuses et sont rarement le fait de statisticiens. Un rapport
d’EUROSTAT de 1998 indique: «La plus manifeste et décevante
constatation qui émerge de cette récapitulation des mesures de la
population étrangére clandestine est que nous n’en disposons d’aucune
qui soit fondée. A notre connaissance, les principaux pays d’immigration
(I’Angleterre, 1’Allemagne probablement, la France) n’en ont tenté
aucune ». Certains chiffres ont toutefois été énoncés. Les paragraphes qui
suivent tentent d’expliciter les bases sur lesquels ils ont reposé, ainsi que
leurs limites.



LE BILAN DE L’ACCUEIL ET DE L’ INTEGRATION 171

L’immigration irréguliére dans I’Union européenne

D’aprés 1’Organisation internationale pour les migrations (OIM),
«le nombre de personnes qui pénetrent illégalement sur le territoire de
I’Union Européenne varie d’une année a I’autre entre 120 000 et 500 000
personnes »103

a) A partir desrégularisations

Les estimations qui reposent sur les régularisations sont
relativement anciennes : a la suite de ’opération de régularisation de
1997, le ministére de ’intérieur avait établi le nombre des demandeurs a
143 948 et celui des étrangers régularisés a 79 459 (55 %), tandis qu’une
étude de I'INED fondée sur le fichier AGDREF104 du ministére de
I’intérieur chiffrait respectivement les mémes publics a 135 000 et
87 000. Lors de la régularisation, le ministére de I’intérieur avait mis en
place une procédure de suivi informatique qui permettait d’élaborer des
statistiques, mais sans référence a la nationalité. Pour remédier a cette
carence, des estimations ont alors été effectuées a partir de 72 préfectures,
les dénombrements reposant sur les demandes de régularisation fixent en
fait un effectif-plancher de 135 000 étrangers en situation irréguliére en
France.

Pour estimer 1’effectif total d’étrangers en situation irrégulicre, il
est nécessaire de prendre pour hypothése qu’une part des intéressés n’a
pas demandé de régularisation, pour des motifs divers (non satisfaction
des conditions prévues, méfiance a I’encontre de I’administration). La
prise en compte de ce fait a conduit a estimer que les étrangers en
situation irréguliére présents sur le territoire étaient en fait prés de
300 000. La commission d’enquéte sénatoriale sur les régularisations
d’étrangers de 1998, se fondant sur les régularisations réalisées en 1997 et
des travaux du BIT datant de 1992, concluait qu’une « estimation du
nombre des clandestins entre 350 000 et 400 000 ne parait pas éloignée de
la réalité ».

Pour estimer le flux annuel a partir du nombre des demandes de
régularisation, il faut ajouter une hypothése complémentaire sur la durée
moyenne de s¢jour. Les études portant sur les régularisations de 1982 et
1998 permettent d’estimer cette durée moyenne a une dizaine d’années.

103) Déclaration de M. Abye Makonneu, représentant de 1’0OIM, le 19 janvier 2004 au
Sénat (Deuxiéme journée européenne sur les migrations).
104) Application de gestion des dossiers des ressortissants étrangers en France.
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Ainsi, en répartissant I’effectif cumulé de 300 000 sur dix ans, le flux
annuel est estimé a 30 000. Mais le nombre des hypothéses sur lesquelles
toute estimation repose en indique les limites.

b) A partir desinterpellations

La DLPAIJ n’est pas en mesure d’évaluer le nombre d’étrangers en
situation irréguliére, mais souligne que certains indicateurs permettent
d’appréhender des tendances, notamment :

- le nombre d’arrétés de reconduite a la frontiére ;
- les statistiques sur les interpellations d’étrangers en situation
irrégulicre.
Ainsi, selon la DCPAF, 42 943 étrangers ont été non admis, ou
réadmis vers 1’étranger, en 2002 depuis la métropole contre 38 563 en
2001, soit une progression de 11,4 %. Ces mesures ont ¢été

essentiellement prises aux frontiéres aériennes ou la recrudescence des
refus d'entrée sur le territoire a été considérable :

Etrangers non admis ou réadmis

2001 2002 % 2002 2002/2001
Frontiéres aériennes 14 982 21270 49,5 42,0 %
Frontiéres terrestres 21252 20477 47,7 -3,6 %
Frontiéres maritimes 1924 948 2,2 -50,7 %
A T’intérieur du territoire 405 248 0,6 -38,8 %
Total 38563 42943 11,4 %

Source : DCPAF

La pression migratoire irréguliére chinoise est I’une de celles dont
la croissance est la plus vive :

Nationalité 2001 2002 2002/2001
Chinoise 2619 4534 73 %
Sénégalaise 1377 2032 47,6 %
Algérienne 1582 2154 36 %
Marocaine 2759 3483 26 %
Irakienne (kurde) 3419 3467 1,4 %

Source : DCPAF
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En longue période toutefois, ces évolutions doivent étre
relativisées, car le total des refus d’entrée aux fronti€res extérieures ne
dépassait pas en 2002 son niveau de 1997. En particulier, la reprise des
non-admissions, qui semble s’€tre confirmée en 2003, a fait suite a la
forte baisse constatée de 1998 a 2001.

Le nombre d’étrangers maintenus en zone d’attente a baissé en
2002 de 11,2 % mais a fortement augmenté au début de 2003, la moyenne

mensuelle atteignant 405 personnes en mars 105 avant de décroitre au
second semestre, sans que l’on puisse en déterminer la cause: le
ralentissement du trafic aérien li¢ aux attentats de 2001 et surtout la force
de dissuasion prétée aux dispositifs de controle et de reconduite, ainsi que
1’établissement du visa de transit aéroportuaire et les efforts de formation
des équipages par les compagnies aériennes, sont autant d’hypothéses
recevables.

S’agissant des interpellations d’étrangers en situation irrégulicre,
I’augmentation de 55,4 % constatée en 1997 a été suivie d’une
accélération brutale en 2000 ; elles ont donc atteint un niveau 3,5 fois
supérieur a celui de 1996. Aprés une interruption en 2001, les
interpellations ont de nouveau progressé : les chiffres de 2002 sont ainsi
nettement supérieurs a ceux de 2001 (+ 31,6 %), et confirment la montée
en puissance de nouveaux flux migratoires :

Interpellations d’étrangers en situation irréguliére

Métropole DOM-TOM Total
1996 12 596 7581 20177
1997 19 568 8471 28 039
1998 22322 5904 28 226
1999 27293 6585 33878
2000 43 508 7245 50753
2001 37586 5563 43 149
2002 49 470 8076 57 546
2003 45500 9435 54 935

Source : DCPAF

Les chiffres qui préceédent se rapportent aux procédures complétes
conduites au titre de I’article 19 de I’ordonnance de 1945. Or nombre des
personnes interpellées dans le Calaisis a I’époque ou le centre de Sangatte

105) 529 personnes le 16 mars 2003 pour une capacité d’accueil de 280 places.
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était ouvert ne faisaient l’objet que d’une procédure simplifiée
(identification et injonction de quitter le territoire). Ce fut le cas en 2002
pour 88 809 étrangers en situation irréguliére, qui ne sont donc pas
compris dans Deffectif de 49 470 indiqué sur le tableau. Apreés la
fermeture du centre de Sangatte en décembre 2002, les interpellations
d’étrangers en situation irréguliére dans le Calaisis n’ont plus été que de

11799 en 2003106,

En termes de statistiques sur la constatation des infractions aux
conditions d’entrée et de séjour en France, ces interpellations donnent lieu
au décompte suivant :

2000 2001 2002 2002/2001
Police nationale 37 156 39472 48917 23,9 %
Dont PAF 26 988 27 874 32450 16,4 %
En % 77,3 68,2 63,8
Gendarmerie 1 646 1415 1964 38,8 %
Total 38 802 40 887 50 881 24,4 %

Source : DCPAF

De fagon générale, ces statistiques sont considérées comme
reflétant I’activité des services plus que le nombre des personnes en
situation irrégulicre ; elles sont notamment entachées de doubles comptes
lorsque plusieurs arrestations de la méme personne ont lieu
successivement. A activité et modes de dénombrement constants (absence
de changement des consignes et du nombre des arrestations recensées), la
collecte de ces données peut toutefois indiquer des tendances, d’ailleurs
souvent erratiques.

c) Apartir desreets de demandes d asile

Une autre indication peut également étre apportée par le
dénombrement des refus de titres de séjour dans le cadre de I’immigration
pour regroupement familial ou pour études, que le ministére de I’ intérieur
devra désormais transmettre au Parlement dans un rapport annuell07,

De maniére globale, il faut enfin constater qu’au cours des
derniéres années, les estimations du flux des migrants clandestins ont
reposé sur les phénoménes de refus des demandes d’asile. L'immigration

106) Ces interpellations sont comprises dans le total de 45 500 indiqué sur le tableau.
107) Prévu a P’article préliminaire inséré par la loi n® 2003-1119 du 26 novembre
2003 dans I’ordonnance du 2 novembre 1945.
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légale étant limitée a des publics particuliers (€tudiants, stagiaires,
personnes dotées d'une qualification professionnelle exceptionnelle, et
membres de la famille d'un étranger réguliérement installé), la procédure
d'asile est en effet devenue la derniére voie légale d'acceés aux pays
européens, pour ceux qui ne peuvent obtenir ces types de visas:
logiquement, les demandes d’asile ont augmenté réguliérement dans I’UE
depuis le début des années 90, mais tendent désormais a se stabiliser ou
méme a diminuer dans certains Etats-membres (Belgique, Danemark,
Pays Bas)108, Sur ces demandes d’asile, le taux de réponse favorable est
faible (le taux global d’admission, mesuré aprés prise en compte des
annulations prononcées par la commission des recours des réfugiés, est
passé de 16,9 % en 2002 a 14,8 % en 2003). Les demandeurs d’asile
déboutés sont donc nombreux, et beaucoup d’entre eux demeurent alors
sur le territoire, en situation irréguliére.

Deux flux différents, entre autres, viennent donc alimenter le
séjour irrégulier en France: les demandeurs d’asile déboutés et les
étrangers qui sont entrés sur le territoire frangais avec un titre régulier.

Pour estimer le flux annuel des étrangers en situation irréguliére a
partir du nombre de demandeurs d’asile déboutés, il faut, 1a encore, faire
des hypothéses complémentaires :

- estimer la proportion de demandeurs d’asiles déboutés dans les
nouveaux s¢jours illégaux. Ceux-ci sont en effet d’origines
diverses (outre le refus de I’asile, les étrangers peuvent se
maintenir sur le territoire a I’expiration d’un visa de tourisme ou
d’un visa d’étudiant) ;

- évaluer la proportion des déboutés qui restent présents sur le
territoire.

A ces difficultés s’ajoutaient jusqu’en 2003 les incertitudes portant
sur le nombre total des demandeurs d’asile, le recouvrement entre
demandes d’asile territorial (27 741 demandes enregistrées en 2003) et
d’asile conventionnel (52 204 en 2003) n’ayant jamais été évalué avec
précision.

Quelques exemples tirés du débat public récent permettront

d’apprécier la variété des estimations avancées :

- A partir du nombre de demandeurs d’asile déboutés, certains
établissent que I’immigration clandestine « explose » sans toutefois
expliciter jusqu’a son terme le calcul sur lequel cette affirmation repose :

108) 52 204 demandes d’asile ont été déposées en France en 2003, soit une
progression de 2,2 %.
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«Non seulement l'immigration légale augmente, de 12 % en 2000, de
15 % en 2001, mais surtout I'immigration clandestine explose. Le chiffre
habituellement cité de 30 000 clandestins par an, évalué dans les années
1996-1997, n'a plus aucune signification. Nous avons regu 80 000
demandeurs d'asile en 2002, pour un taux de rejet de 85 %, ce qui fait
68 000 déboutés!09. Nous avons dans le méme temps raccompagné 7 500
clandestins. Le calcul est vite fait (...) ».

- En faisant I’hypothése que les demandeurs d’asile représentent la
moitié de ce flux, et - implicitement - que tous les déboutés demeurent sur
le territoire, le flux annuel des étrangers en situation illégale peut étre
chiffré a 140 000 : « Les chiffres les plus optimistes parlent de 300 000
étrangers. En fait, leur nombre est sans aucun doute beaucoup plus élevé.
En 2001, 80 000 personnes sont entrées sur le territoire frangais pour
déposer une demande d’asile politique. Moins de 10 000 ont obtenu le
statut de réfugié (...)!10, Les autres, 70 000, deviennent tous ou presque
des « sans papiers ». Or, des observations empiriques laissent penser que
la moiti¢ seulement des étrangers en situation irréguliére présentent une
demande d’asile. Donc, le nombre de clandestins augmenterait d’environ
140 000 personnes, chaque année, au rythme actuel ».

- Le méme raisonnement, moins explicite sur la méthodologie, et
retenant les seuls chiffres de I’asile conventionnel conduit a une
conclusion moins alarmiste dans la terminologie : « Les demandes d’asile
sont en forte hausse dans la plupart des Etats-membres de 1’Union
européenne. Ainsi, elles sont passées en France de 22 000 en 1998 a
30000 en 1999 et sont en 2000 sur la pente de 50 000 (...). Cette
tendance refléte la hausse des entrées irréguliéres ».

- Le directeur de I’'INED, pour lequel « indénombrable n’est pas
nécessairement innombrable », a estimé récemment le flux annuel a
13 000, soit dix fois moins que 1’estimation ci-dessus, a partir du nombre
des demandeurs d’asile déboutés. Cette estimation est obtenue a partir du
nombre des régularisations de 1998 (130 000), réparties sur les dix années
précédentes (ce qui correspond a la durée de séjour des migrants non
déclarés jusqu’a leur régularisation). Cette estimation ne tient toutefois
pas compte du fait que les demandes ne représentent pas I’ensemble des
personnes en situation irréguliére. Mais [’auteur objecte que les

109) Selon le ministére des affaires étrangeres, la France a regu, hors demande de
réexamen, 73 875 demandes d’asile en 2002 (asile conventionnel et territorial) pour
un taux de rejet de 93,7 %, soit 69 250 déboutés.

110) Selon le ministére des affaires étrangeres, hors demande de réexamen, 64 563
personnes ont en 2001 sollicité I’asile (conventionnel ou territorial) et 7 504 se sont
vu accorder le bénéfice de 1’une ou de I’autre de deux formes de protection.
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régularisations font revenir sur le territoire des personnes qui 1’avaient
quitté : les demandes constitueraient ainsi une bonne estimation du stock,
lors des régularisations dont les critéres ne sont pas restrictifs.

Comparer les chiffres relevés portant sur les flux les plus récents
conduirait par conséquent a rapprocher 13 000 (INED) de 30 000 et
140 000. Un rapport récent du ministére de I’intérieur évoquerait des
chiffres de flux annuel compris entre 150 000 et 200 000. Impossible a
quantifier de fagon certaine, I’immigration clandestine fait donc 1’objet
d’estimations qui reflétent les convictions et la volonté d’inquiéter ou de
rassurer de leurs auteurs.

Les seules certitudes sont, d’une part, I’augmentation puis le
tassement, a un niveau prés de trois fois plus élevé qu’en 1996111 des
demandes d’asile et, d’autre part, le fait que les demandeurs d’asile
déboutés alimentent pour une part 1’effectif total d’étrangers en situation
illégale.

La loi du 26 novembre 2003 prévoit néanmoins que le rapport
annuel du Gouvernement au Parlement proposera des indicateurs
permettant d’estimer le nombre des étrangers en situation irréguliére. Les
estimations seront nécessairement imparfaites, donc critiquables. Seule
une totale transparence sur les sources utilisées, les hypothéses retenues et
les méthodes d’estimation (modalités de calcul, champ couvert,
hypotheses retenues, biais statistique et limites des indicateurs) pourra par
conséquent légitimer cette démarche.

d) Par |’aide médicale d’ Etat

L’aide médicale d’Etat (AME) a été modifiée par la loi du
25 juillet 1999 portant création de la couverture maladie universelle.
Depuis le 1% janvier 2000, date d’entrée en vigueur de la loi, ’AME
concerne les étrangers ne remplissant pas les conditions de résidence de la
couverture maladie universelle, ¢’est-a-dire la stabilité et la régularité. Il
s’agit d’étrangers résidant en France ne pouvant pas étre assurés sociaux,
soit parce qu’ils n’ont pas acquis une durée de résidence suffisante, soit
parce qu’ils ne sont pas, ou plus, en situation réguliére. Ainsi, le nombre
des bénéficiaires fournit une approche du nombre des personnes
séjournant en France de facon irréguliére et ayant eu recours a des soins.
Au 31 mars 2004, ils étaient 163 760 bénéficiaires (121 842 « assurés » et
41 918 « ayants droit »).

111) Point le plus bas atteint depuis 1989, précédent point haut de la demande d’asile
(61 422 premieres demandes), cf. le rapport public de la Cour 2000 (p. 364) et ci-
aprés point d).
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Toutefois, cette approche comporte de nombreuses limites : d’une
part on ignore quelle proportion des personnes en situation irréguliére a
recours a des soins, d’autre part le nombre des bénéficiaires de I’AME a
une date donnée peut comprendre des personnes qui ne sont plus
présentes sur le territoire francais, ou dont la situation a été régularisée :
les droits a I’AME étant ouverts pour un an, les conditions de régularité
de résidence peuvent étre modifiées durant la période, donnant accés soit
a la CMU, soit a Daffiliation a 1’assurance maladie sur les critéres
habituels. En d’autres termes, si les entrées dans le dispositif sont
connues, les sorties ne le sont pas. Ainsi, si le nombre des bénéficiaires de
’AME compléte les informations rapportées ci-dessus pour approcher
I’immigration irréguliére, il partage le caractére fragile et parcellaire de
ces informations.

2 — Les origines de I’immigration irréguliére

La situation irréguliére peut avoir diverses origines: I’entrée
clandestine, avec ou sans le soutien de filiéres spécialisées, ou le maintien
sur le territoire aprés 1’expiration de la validité du titre autorisant un
séjour régulier mais provisoire. Ce titre peut étre un visa de tourisme, un
récépissé de demande d’asile, un titre de séjour.

Il a semblé utile a la Cour de s’interroger tant sur la capacité du
systéme d’attribution des visas a limiter les risques de détournement de
leur utilisation que sur les effets a attendre, dans les mémes perspectives,
de la réforme du droit d’asile.

Les études — par définition parcellaires — qui ont pu étre faites sur
le sujet tendent a démontrer qu’un grand nombre d’étrangers en situation
irréguliére ont pénétré sur le territoire avec un visa de tourisme.
L’utilisation de I’asile (conventionnel ou territorial) a par ailleurs connu
ces derniéres années une progression trés sensible.

a) Lesfilieres

L’immigration illégale peut présenter simultanément plusieurs
aspects : phénoméne de masse du type franchissement de 1’ Adriatique au
moment de la guerre en ex-Yougoslavie et en Albanie, immigration
illégale quasi permanente par le passage du Maroc en Europe et du
continent vers le Royaume-Uni, migrations de volontaires dans une
démarche réfléchie et organisée. Il y a, en fait, une grande diversité
d’illégaux : le prix demandé par les passeurs au Mali est de 1’ordre de
5000 €, soit cinq fois le PNB local par téte. L’age, la connaissance
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d’éléments de la langue du pays de destination et le sens de I’initiative
sont des critéres déterminants.

Une part non négligeable de I’immigration clandestine est d’un
autre type, rejoignant 1’ensemble des « boat people », ou la famille
abandonne tout et émigre pour le bénéfice de la génération suivante. Cette
émigration nécessite le concours d’organisations criminelles
transnationales, avec des prix estimés du voyage de I’ordre de 7 000 a
10000 € par personne. Ce trafic, paradoxalement, se fait pour les
demandeurs d’asile qui ont les meilleures chances d’aboutir : vol régulier,
passeport et visa de tourisme, et utilisation de toutes les ressources du
droit humanitaire. En France, il semble que peu d’immigrants entrent
clandestinement sans aucun papier ou en déjouant les contréles, a la
différence de ce qui est constaté en Italie et en I’Espagne. L’entrée se
réalise fréquemment avec de faux papiers obtenus de passeurs, souvent
dans le pays d’origine. Ce cas est privilégié par certaines communautés
qui mettent a profit la multiplicité des formulaires et documents de
voyage ainsi que ’ampleur du flux a gérer dans les grands aéroports.

La Cour a pu recueillir auprés des consulats des informations lui
permettant de vérifier que 1’organisation et la vocation de ces filicres
étaient d’une extréme diversité. Certaines interviennent sur une seule
phase du processus d’entrée irréguliére ; d’autres ont une approche
« intégrée », depuis la fourniture de faux papiers dans le pays de départ
jusqu’a I’insertion dans une activité clandestine a ’arrivée en passant par
I’organisation éventuelle de I’entrée frauduleuse.

Le consulat d’Istanbul a ainsi signalé que les filiéres par camion
via I’Italie permettant ’entrée sans visa dans I’espace Schengen sont
rodées. Des filieres chinoises et d’Europe de I’Est (notamment
albanaises), liées aux pégres locales, sont une source de préoccupation
grandissante pour les services de police. En Biélorussie, note le consulat
de Minsk, elles passent le plus souvent par des agences de voyage, des
hoétels, des groupes de sportifs, des particuliers qui délivrent des
attestations d’accueil de complaisance. Dans plusieurs pays africains, les
consulats ont acquis la conviction que des filieres fonctionnent au sein
méme des administrations locales. A [Dinverse, en Colombie, la
collaboration du consulat avec la police locale a permis 1’arrestation des
organisateurs d’une filiére d’émigration clandestine spécialisée dans la
présentation de demandes de visas pour de faux marins.

L’organisation de ces filiéres, souvent de type mafieux, a conduit a
doter la direction centrale de la police aux frontieres (DCPAF) d’un
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service, POCRIEST!12, qui anime et coordonne D’activité de brigades
mobiles de recherche (BMR). Cet office a contribué en ce domaine a
mieux identifier des filiéres notamment irako-kurdes (ce flux a provoqué
la sur-occupation du centre de Sangatte), chinoises et sri lankaises, ce qui
a permis le démantélement de filieres qui assuraient annuellement
chacune le passage de plusieurs dizaines ou centaines de clandestins.

b) Lesvisas

Une enquéte conduite auprés de consulats et services consulaires
des ambassades conduit la Cour a présenter un constat.

La situation actuelle est illogique et méme, parfois, malsaine. On
ne peut, en effet, a la fois affirmer ou donner a entendre que le controle de
I’immigration est possible par une politique des visas appropriée et ne pas
définir cette politique, ni Iui donner les moyens nécessaires pour
s’exercer. Dans ces conditions, 1’échec est inévitable.

Pourtant, les visas ont été, comme déja indiqué, autant dans le
processus de construction de I’'UE que dans le dispositif de Schengen,
I’'un des domaines privilégiés pour la mise au point d’une politique
commune.

Les Etats restent compétents pour arréter une politique globale
d’immigration et d’accueil des migrants et délivrent, a ce titre, les visas
de long séjour. En revanche, ils ne gardent qu’une compétence
d’exécution pour la délivrance des visas de court séjour, en application
des principes définis par le droit communautaire : depuis le 1¥ mai 2004,
la politique des visas est communautarisée et seule son exécution reléve
de la responsabilité des Etats.

La politique des visas est mise en ceuvre par le service des
étrangers en France (SEF) de la direction des Francais a I’étranger et des
étrangers en France (DFAE) du ministére des affaires étrangeéres. Dans ce
service, la sous-direction de la circulation des étrangers (SDCE) participe
a I’¢élaboration et a la diffusion de la réglementation en matiére de visas ;
en relation avec le ministére de 1’intérieur, elle émet des avis sur 1’octroi
par les 210 postes consulaires'® des visas d’entrée, de séjour et
d’établissement en France aux titulaires de passeports ordinaires.

112) Office central pour la répression de I’immigration irréguliére et 1’emploi
d’étrangers sans titre.

113) Chiffre de 2002. Il y a aujourd’hui 87 consulats généraux et 4 chancelleries
annexes, ainsi que 127 sections consulaires au sein des ambassades.
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S’agissant du volume de visas délivrés, la Cour a relevé un manque
de cohérence entre les statistiques produites par le systéme central
(RMV2) et celles qui proviennent des postes consulaires. En s’en tenant
aux chiffres disponibles début 2004, le total des visas délivrés en 2002
s’établit a 2 036 282 pour un total demandé de 3 044 004, soit un taux
d’acceptation de 66,8 %.

Nombre des visas délivrés (toutes catégories!14)

1998 1999 2000 2001 2002

Europe 731 060 601 447 672 398 618 442 634 788
Asie-Pacifique 430 536 366 626 362173 333783 350 053
Amériques 199 482 156 115 166 980 154 413 148 927
Afrique du Nord — Moyen 430987 538 948 606 047 719 640 620 221
Orient

Afrique subsaharienne 270 343 272 540 306 038 298 777 272 364
Total 2062408 | 1935676 | 2113636 | 2125055| 2028353

Source : Ministére des affaires étrangeres — Réseau mondial visas (RMV)

Un tableau détaillant ces statistiques par consulat est présenté en
annexe 7.

Le visa de court s¢jour (qui représente plus de 85 % des visas
délivrés) autorise une ou plusieurs entrées en France et permet a son
titulaire de circuler dans I’ensemble de I’espace Schengen pour une durée
totale cumulée de 90 jours au maximum ; sa durée de validité est de six
mois au plus. Il peut étre délivré par les autorités de 1’'un des Etats
signataires de la convention de Schengen. S’en rapprochent le visa de
circulation, qui peut avoir une validité de un a cinq ans, et le visa de
transit, qui permet un séjour de cinq jours maximum dans 1’espace
Schengen.

Ces diverses formes de visas sont a distinguer du visa de long
s¢jour, dont I’obtention est nécessaire pour bénéficier d’une carte de
séjour temporaire (mention « visiteur », « étudiant », « vie privée et
familiale » ou « salarié »)115,

114) Ces catégories comportent : les visas de transit aéroportuaire (VTA), les visas de
court s¢jour et les visas de long séjour, ainsi que les visas DOM-TOM, officiels, et
pays tiers.
115) Les ressortissants de 1’Union Européenne, du Saint-Siége, de Saint-Marin, du
Liechtenstein, les Andorrans, les Monégasques, les Suisses et les Polonais en sont
dispensés.
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Si la politique générale des visas n’est plus de la compétence
nationale, il reste aux pouvoirs publics a décider des moyens de sa mise
en ceuvre. Il y a lieu de rappeler les principes, inchangés, qui inspirent ces
décisions : depuis 1998, la politique francaise des visas (toutes catégories
confondues) s’efforce de développer les relations bilatérales (venue
facilitée des acteurs a fort potentiel et des étudiants) tout en participant a
la lutte contre I’immigration irréguliére. De fait, s’agissant des visas de
court séjour, les autorités chargées de leur délivrance ont, au-dela de tout
critére d’opportunité, a s’assurer de la régularité des demandes et des
piéces justificatives et du respect des conditions imposées pour le séjour
en France.

Hors le probléme particulier des étudiants, les détournements qui
peuvent se produire passent soit par la création des conditions d’une
obtention frauduleuse - ou a tout le moins irrégulicére - du visa, soit par
I’utilisation abusive du titre de séjour.

1- La création des conditions de I’ obtention irréguliére des visas

Les conditions de travail et la difficulté de s’assurer de
I’authenticit¢é de certaines piéces justificatives sont a [’origine
d’errements regrettables.

* Les questions d’effectifs :

Des ratios théoriques agent / nombre de visas traités ont été
déterminés a partir du risque migratoire représenté par la zone territoriale
de compétence de chaque consulat. La Cour a constaté que ces ratios ne
sont pas respectés : I’effectif des agents des services des visas présente un
déficit global de 114 emploisl16, Cette situation est préoccupante : elle
peut compromettre durablement le niveau qualitatif du traitement.

* Les difficultés d'utilisation des « fichiers d’attention locale » :

Le « fichier d’attention locale » est théoriquement créé et alimenté
par chaque poste consulaire et sa composition est variable d’un service a
I’autre. Parmi les critéres retenus par le consulat de Casablanca sont, par
exemple, notés la corruption passive, les dépassements de durée du
séjour, les menaces et insultes, le détournement de fonds, la fraude
documentaire, etc. Ce fichier peut étre extrémement utile. Or la Cour a
constaté que la consultation réciproque de fichiers d’attention locale des

116) Chiffre déterminé hors la prise en compte du passage aux 35 heures a effectif
constant, qui s’est traduite par une baisse de 9 % de la capacité de traitement du
réseau.
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consulats présents dans un méme pays n’est pas possible ; pour obtenir
ces renseignements, les consulats doivent passer par I’intermédiaire de la
sous-direction de la circulation des étrangers a Nantes.

* Le probleme des vacataires :

La Cour a relevé que, pour faire face a la demande pendant les pics
saisonniers, la plupart des consulats font appel a des vacataires, souvent
ressortissants du pays, davantage exposés sans doute a des pressions
extérieures que ne le seraient des agents francais. Plusieurs consulats font
ainsi état de la présence, dans leurs effectifs, de recrutés locaux ou de
vacataires non-Frangais (Kiev, Lagos, Le Caire, New Delhi, Shanghai,
Wuhan) ; de telles situations ne sont pas nécessairement source de
difficultés mais comportent des risques.

* Les pressions et interventions locales :

Nombre de consulats signalent des pressions et des interventions.
Elles varient selon les pays. Elles émanent souvent d’autorités locales
mais aussi de sources frangaises : elles sont jugées par les consulats
d’autant plus inadmissibles qu’elles concernent le plus souvent des
demandes infondées. Il peut également s’agir de pressions organisées par
des groupes de familles ou des communautés de soutien résidant en
France.

La participation de binationaux nombreux et actifs augmente
souvent la quantité et la force des interventions, qui proviennent alors de
personnes connaissant bien la France, ou elles ont généralement des relais
familiaux.

Si les menaces dirigées contre les services des visas sont rarement
trés graves, elles sont cependant nombreuses et dénotent un climat latent
de tension et d’agressivité. Il serait certainement possible d’en diminuer
I’intensité en recherchant une meilleure organisation des conditions
d’accueil des demandeurs, par une action conjuguée des consulats et des
autorités locales, encore souvent insuffisante.

2 - L’ utilisation abusive du titre de séjour

Le risque migratoire est évidemment trés variable d’un pays a
I’autre. Il est parfois considéré comme trés faible (consulats de Londres,
San Francisco et Tripoli) ou en baisse (consulat de Riyad), mais il est en
général mentionné comme fort, voire particulierement élevé (consulats
d’Annaba et Brazzaville) ou de plus en plus fort (consulats de Conakry,
du Caire et de Tanger) ou méme « énorme » (consulat de Moroni). I1 est
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plus ou moins développé selon le lieu (il est ainsi plus fort & Ankara qu’a
Istanbul) ou le type de demandeur (il concerne surtout les étudiants
chinois et indiens a Genéve et Zurich).

L’infraction se produit soit avant le départ, avec 1’obtention d’un
visa par des voies frauduleuses, soit aprés I’arrivée, avec la prolongation
irréguliére du séjour.

* Les fraudes sur les visas :

L’ingéniosité des fraudes rencontrées laisse souvent les autorités
désarmées. Les vignettes-visas peuvent étre falsifiées, ou encore changer
de bénéficiaire : un consulat signale par exemple des incidents sur les
passeports diplomatiques et de service dont les vignettes sont vendues et
sont utilisées sur des passeports ordinaires.

* Les fraudes a I'état civil :

Elles peuvent, dans certains pays, concerner 50 a 90 % des actes de
I’état civil auprés des consulats. Elles concernent notamment les
demandes de transcription « des actes de 1’état civil faits dans les pays
étrangers » (qui font foi dans les conditions prévues par 1’article 47 du
Code civil). Le caractére dissuasif de la loi du 24 aolt 1993 (qui permet
d’exiger leur 1égalisation ou leur vérification) est largement atténué par la
lenteur des vérifications (plus de six mois dans 50 % des cas) et la
faiblesse (ou I’absence) de collaboration des autorités locales. Dans
1’Océan Indien, la Cour a relevé I’habileté renouvelée des fraudeurs et la
difficulté de la tache incombant aux autorités francaises qui ne peuvent
toujours compter sur 1’intégrité des autorités locales ayant a certifier les
documents et sont, par conséquent, obligées de mener une enquéte
longue, qui provoque le mécontentement des autorités et de la population
locale et ne semble recevoir qu’un soutien mesuré du ministere.

Souvent, un acte « authentique » est produit qui décrit une fausse
situation. A titre d’exemple, aux Comores, comme dans d’autres pays
africains, lorsqu’une naissance n’a pas ét¢ déclarée dans les délais légaux,
un jugement supplétif peut étre demandé aux tribunaux ou aux juges
coutumiers. Il n’est pas toujours difficile, moyennant finances, de
convaincre ces institutions de doter I’enfant de la filiation permettant de
bénéficier de la nationalité frangaise. Par ailleurs, nombreux sont ceux qui
acceptent de faire des déclarations de paternité rémunératrices.

Actes apocryphes, manifestations tardives d’identité, visas
sollicités pour des enfants qui sont en fait des adultes, les modalités de la
fraude sont innombrables. L’article 73 de la loi du 26 novembre 2003 a
eu notamment pour objectif de juguler certains de ces agissements.
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Il existe par ailleurs des détournements de procédure de diverses
nature :

. Mariages blancs :

- par les réseaux ceuvrant sur Internet (signalé par les postes de
Lagos et Kiev) ;

-par les relations touristiques: une filiere turque a ainsi été
signalée ; une rencontre de vacances (un homme Turc qui
divorce a ce moment d’une compatriote) se conclut par un
mariage ; le Turc devient Francais, puis divorce de son épouse
frangaise pour se remarier avec son ex-épouse turque qu’il peut
alors faire venir en France.

. Destination réelle occultée :

- la France étant la destination finale réelle, un visa est obtenu dans
un autre « consulat Schengen » (connu comme plus indulgent, ou
plus rapide) ;

- a contrario, la France peut elle-méme servir de « pays tremplin ».
On y constate ainsi une recrudescence des demandes d’asile
politique par des Nigérians qui désirent, en réalité, s’installer aux
Etats-Unis, au Royaume-Uni, en Allemagne ou aux Pays-Bas.

. Attestations d’accueil :

- invitations douteuses : le poste du Caire signale ainsi « les
invitations de touristes se proposant d’accueillir des jeunes gens
opérant dans le milieu du tourisme et briévement rencontrés a
I’occasion d’une croisiére » ;

- fausses réservations d’hotel, attestations de complaisance
(manceuvres facilitées par I’accés a Internet).

L’ensemble de ces comportements délictueux - détention de faux
documents, utilisation de fausses identités et de fausses adresses,
obtention indue de certificats de nationalité francaise, recours au mariage
de complaisance - porte atteinte a la confiance publique et pénalise les
ressortissants étrangers de bonne foi, respectueux de la législation
francaise, qui risquent d’étre soupconnés a tort d’enfreindre les regles
nationales.

En cas de doute, I’administration, saisie d’une demande
d’établissement de transcription ou de délivrance d’un acte ou d’un titre,
surseoit a la demande et informe I’intéressé qu’il peut, dans un délai de
deux mois, saisir le procureur de la République de Nantes pour qu’il soit
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procédé a la vérification de 1’authenticité de 1’acte. Mais encore faudrait-
il que ce magistrat ait les moyens suffisants pour pouvoir mener en temps
utile ses investigations, faute de quoi, une fois les délais expirés, la
légalité des décisions attaquées sera acquise de plein droit.

* La prolongation irréguliére du séjour :

La prolongation illégale du séjour transforme le touriste en un
immigrant en situation irréguliére. Il existe peu de moyens d’empécher un
tel détournement. Certains postes ont tenté de mettre en place une
procédure de « présentation au retour » lorsque, a la suite d’un refus
initial, une intervention a amené le poste a reconsidérer sa position. Cette
procédure consiste a demander au bénéficiaire du visa de se présenter au
poste a son retour au pays, de fagon a montrer que ses intentions n’étaient
pas de s’installer illégalement en France ou dans I’espace Schengen.

Cette procédure échoue a 60 % dans les pays d’Afrique. Certes, la
présentation n’étant pas obligatoire, la non-présentation peut parfois &tre
due a une simple négligence mais, dans la majorité des cas, le « touriste »
est resté illégalement en France ou en Europe. Le taux d’échec n’est pas
surprenant concernant une procédure qui ne prévoit aucune sanction et
qui, telle qu’elle est présentée, ne peut réussir que dans les pays ou la loi
est stricte et fermement appliquée. Ainsi a Dubai, ou les entreprises se
portent souvent garantes, la procédure est parfaitement respectée (et
méme anticipée : une entreprise ayant demandé un visa prévient le
consulat si ’employé concerné n’a plus de raison de voyager).

Dans les pays plus laxistes, les postes sont démunis. Cette
obligation ne reposant sur aucun fondement juridique, ils ne peuvent
infliger une amende a la personne garante dont le protégé est défaillant,
pas plus qu’ils ne peuvent exiger de caution financiére ou
documentaire comme la rétention du passeport du « protecteur ». Dans ce
contexte, I’expérience d’accord de destination touristique (DTA) menée
en Chine par I’'UE mérite d’étre examinée. Paraphé début février 2004, ce
projet est entré en vigueur le 1 mai : il s’agit de sélectionner des agences
touristiques qui s’engagent a « présenter » leurs clients au retour (ou les
picces justifiant leur retour, telles que les cartes d’embarquement ou le
passeport visé). L’agence ne respectant pas I1’accord (ou égarant
fréquemment les piéces justificatives) se verra retirer son agrément et
perdra le bénéfice de 1’organisation de voyages touristiques en Europe.
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* Le probleme particulier des étudiants :

Les étudiants posent un probleme particulier: les autorités
francaises sont partagées entre le souci de développer leur accueil et celui
d’empécher que des fraudeurs ne détournent le recours au statut
d’étudiant. Ainsi, depuis qu’en février 2003 1’ Arabie Saoudite a décidé la
« saoudisation » des emplois, le poste de Riyad a constat¢ une
augmentation sensible des demandes de visas « long séjour pour études »
émanant de ressortissants syriens, libanais, jordaniens ou palestiniens
dont le contrat de travail n’est pas renouvelé sur place et qui ont
vraisemblablement I’intention de s’établir pour travailler en France.
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Une expérience digne d’intérét

La Cour a relevé avec intérét 1’action conduite par le Centre
d’évaluation linguistique et académique (CELA), qui appartient aux
services culturels de I’Ambassade de France a Pékin, pour assainir une
situation devenue extrémement préoccupante. En effet, nombre de
candidats au visa étudiant étaient des candidats a 1’immigration. Par
ailleurs, le niveau trés insuffisant de ressources (425 euro par mois) exigé
des candidats pour l’octroi d’un visa obligerait d’assez nombreux
étudiants, une fois sur le territoire frangais, a trouver des ressources
complémentaires au travers d’activités parfois illégales. Devant I’ampleur
du phénomeéne, et compte tenu des problémes ainsi créés, les préfets ont
alerté la DFAE et une solution a été recherchée pour éviter ces dérapages.

L’action du CELA a visé, d’une part, a répondre a la croissance
exponentielle des demandes de visas d’études pour la France des étudiants
chinois (troisiéme population étudiante étrangere en France) et a soulager
le travail des services consulaires, d’autre part a mieux connaitre la
demande émanant des étudiants chinois.

Afin d’éclairer le service qui instruit la demande de visa, le CELA
vérifie le niveau de formation et de langue, ainsi que la cohérence du
projet de formation de 1’étudiant, et s’assure de la validité des titres et
diplémes produits, ainsi que de I’inscription dans une université francaise.

Avec 1700 dossiers traités entre janvier et décembre 2003, ce
dispositif a mis en lumiére un taux de fraude sur les diplomes présentés de
10 a 15 %, une inadaptation certaine entre cursus initial du candidat et
projet d’études en France, un taux important de pré-inscription dans des
formations non diplomantes et un faible niveau en frangais!17. Ce
« filtrage » a suscité une diminution du taux de délivrance des visas
(- 15 % par rapport a 2002).

Il reste a inciter ’ensemble des universités francaises a une
vigilance accrue lors des procédures de pré-inscription, en s’assurant
notamment des capacités de 1’étudiant a suivre une véritable formation
diplomante.

Le programme du CELA doit s’é¢tendre a de nouvelles villes
chinoises en 2004 et cette expérience fera 1’objet d’une évaluation avant
une extension a d’autres pays.

117) Selon I’ambassadeur, « trop de pré-inscriptions dissimulent mal le fait que la
seule raison du recrutement des étudiants chinois est d’alimenter un centre de FLE
(frangais langue étrangére) en autofinancement ».
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3 - Le probleme des mineurs étrangersisolés

Selon une enquéte réalisée en 2001 par la direction de la protection
judiciaire de la jeunesse (PJJ) auprés des parquets et de ses directions
départementales, dont les résultats ne sont toutefois que partiels en raison
de I’absence de mise en ceuvre d’un outil statistique adapté et du manque
de concertation entre ces deux institutions, les mineurs étrangers isolés
sont & 80 % de sexe masculin, agés, pour 95 % d’entre eux, de 13 a
18 ans (dont 60 % de plus de 16 ans), originaires d’Europe de I’Est
(Roumanie et ex-Yougoslavie), d’Afrique et du Maghreb, principalement
du Maroc.

Plus de 2 700 mineurs seraient connus des autorités judiciaires sur
une année (dont plus de 1000 pour la seule Cour d’appel de Paris) et plus
de 1800 d’entre eux ont été recensés par la PJJ comme ayant bénéficié
d’une prise en charge a des titres divers. Parmi eux, plus de 75 % sont
accueillis par les services de ’aide sociale a I’enfance (ASE) ; environ
20 % auraient un référent familial en France et 10 % auraient déposé une
demande d’asile.

Afin de mieux appréhender I’ampleur du phénoméne, le secrétaire
d’Etat a la lutte contre la précarité et I’exclusion a confié¢ au préfet de la
région Ile-de-France une mission sur les mineurs étrangers. Ce rapport,
remis le 16 juin 2003, reléve que plus de la moitié arrive en Ile-de-France
(998 a Roissy sur 1 703 en 2002) et que 1 207 mineurs placés en zone
d’attente ont pénétré sur le sol francais, soit 71 % du nombre total en
2002. Par ailleurs, 1 400 mineurs ont été présentés au parquet de Paris la
méme année pour actes délictueux.

Sur le plan de la procédure, le Parquet ou le juge des enfants doit
étre saisi sur le fondement de ’article 375 du code civil en vue d’une
mesure de protection qui débouche sur la prise en charge par I’ASE, la
PJJ ou une association agréée, le motif juridique de la mesure étant la
carence manifeste de I’autorité parentale. Enfin, le lieu d’accueil et
d’orientation (LAO) de Taverny, centre d’hébergement et de réinsertion
sociale récemment ouvert et géré par la Croix-Rouge, accueille des
mineurs pour une durée de quelques mois, le temps d’évaluer leur
situation et de préparer soit un projet de retour dans le pays d’origine, soit
un projet d’intégration en France.

Le Conseil économique et social a dénoncé dans son rapport sur
«les défis de I’immigration future» le phénoméne croissant et
préoccupant de I’immigration au sein de 1’Union européenne, mais en
particulier sur le territoire frangais, de mineurs non accompagnés que
I’OCDE estime a 100 000 et qui ne peuvent étre expulsés. Le Conseil
estime que « dans tous les cas, ils doivent étre protégés par la convention
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internationale des droits de I’enfant, en raison de leur vulnérabilité et de
leur incapacité juridique a se défendre ».

Certains sont, en fait, soumis a des filiéres organisées qui
monnaient leurs actions pour les introduire auprés des familles
d’admission sur le territoire frangais et a I’ASE. D’autres dépendent de
filiéres de prostitution. Une minorité enfin fuit des zones de troubles ou
de guerre. Quoi qu’il en soit, si ’hypothése de travail premiére est la
préparation du retour au pays avec prise en charge sur place, le sort des
mineurs isolés est d’autant plus imprévisible qu’un certain nombre
d’entre eux ont été vendus ou délibérément envoyés en France par leur
famille. A cet égard, le rapport remis au Garde des Sceaux le 18 juin 2003
par le Premier président et le Procureur général de la Cour d’appel de
Paris dénonce le risque d’instrumentalisation de 1’administration et de
I’institution judiciaire frangaises « dés lors que le dispositif d’aide sociale
a D’enfance tout comme les juges des tutelles sont utilisés a des fins
économiques, d’intégration, d’insertion et d’acquisition de la nationalité
francaise. La venue de certains mineurs, en particulier chinois, fait ainsi
partie d’une stratégie familiale destinée a accéder a la nationalité
francaise ». Le rapport reconnait toutefois que ces mineurs ne posent pas
de difficultés particulieres une fois devenus majeurs, mais les auteurs
craignent qu’ils ne viennent, en définitive, alimenter les circuits de main-
d’ceuvre d’ateliers clandestins afin de rembourser leur passage en France.

La France a modifié¢ son dispositif 1égislatif sur I’autorité parentale,
sur les recommandations du Conseil économique et social demandant que
soient appliqués aux mineurs étrangers isolés, jusqu’a leur majorité, les
principes de la protection de I’enfance en danger dés lors que le retour
dans le pays d’origine n’est pas envisageable.

Le mineur étranger isolé étant par définition dépourvu de
représentants 1égaux sur le territoire frangais, la loi du 4 mars 2002118 et
son décret d’application du 2 septembre 2003 prévoient que le procureur
de la République désigne un administrateur ad hoc pour 1’assister et le
représenter dans les procédures judiciaires et administratives relatives a
son maintien en zone d’attente et & sa demande de la qualité de réfugié.
Cette dernicre disposition a aussi modifié la loi du 25 juillet 1952 relative
au droit d’asile.

La loi du 26 novembre 2003 a modifié ’article 21-12, alinéa 3, du
code civil. Avant cette modification, I’enfant confié aux services de ’aide
sociale a I’enfance pouvait, jusqu’a sa majorité, acquérir la nationalité
francaise par déclaration faite devant le juge d’instance sans que flit exigé
un délai de prise en charge minimal. La loi réintroduit un délai de trois

118) Loi n® 2002-305 du 4 mars 2002 relative a 1’autorité parentale.
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ans de prise en charge a ’ASE ; il convient de noter que les mineurs
arrivés en France avant I’age de 15 ans représentent moins de 25 % de
I’ensemble des enfants accueillis.

La loi souhaite faire barrage aux stratégies familiales évoquées
plus haut. Il n’en reste pas moins que les mineurs étrangers qui seront pris
en charge par 1’aide sociale a I’enfance aprés 1’age de 15 ans risquent, une
fois qu’ils auront atteint leur majorité et si la naturalisation est refusée,
d’étre renvoyés a la clandestinité.

¢) Lesdemandesd asile

Au cours des dernicres années, la demande d’asile est devenue trop
souvent un moyen de s’assurer un accés au territoire francais que les
autres procédures n’auraient pas forcément autorisé. Compte tenu des
délais d’instruction habituels, elle présente, pour le candidat a
I’installation en France, un avantage sur le visa touristique traditionnel :
elle permet un séjour régulier initial plus long et ouvre le droit a certaines
prestations!19 ; par ailleurs, compte tenu de la durée et de la diversité des
voies de recours contre une décision négative, elle permet une insertion
dans le tissu social qui peut rendre difficilement envisageables — surtout
s’agissant de familles — les décisions de retour forcé.

L’existence, depuis la loi RESEDA de 1998, de deux catégories
d’asile — I’asile conventionnel et ’asile territoriall20 — avait encore
aggravé la situation : outre le fait qu’une demande rejetée est toujours
susceptible d’un réexamen sur la base de « faits nouveaux », la pratique
s’était répandue aprés 1’échec d’une demande présentée au titre de I'une
des deux formes d’asile, d’en présenter une autre sur la base de 1’autre
forme. Il est dans ces conditions rare qu’une personne puisse étre
considérée comme définitivement déboutée.

119) Autorisation provisoire de séjour, allocation d’insertion, couverture maladie
universelle, accés au dispositif d’accueil.

120 ) Le droit d’asile conventionnel offre une protection aux personnes craignant avec
raison de subir dans leur pays des persécutions du fait de leur appartenance a une
ethnie ou a un groupe social, de leurs opinions politiques ou religieuses (convention
de Geneve du 28 juillet 1951 et protocole de New York du 31 janvier 1967). Le droit
d’asile territorial concerne 1’étranger qui « établit que sa vie ou sa liberté est menacée
dans son pays ou qu’il y est exposé a des traitements contraires a 1’article 3 de la
Convention européenne de sauvegarde des droits de I’homme et des libertés
fondamentales » (loi du 11 mai 1998). Voir le rapport public annuel 2000 de la Cour
des comptes, p. 359.
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Avant méme 1’intervention de la nouvelle législation qui a unifié le
dispositif de I’asile fin 2003121, un effort incontestable a été consenti
pour réduire les délais de traitement des demandes, tant par I’OFPRA en
charge de I’asile conventionnel, que par le ministére de 1’Intérieur qui
participe a I’instruction de celui-ci et qui a la responsabilité de 1’asile
territorial. Mais si les délais d’instruction de ’OFPRA ont été ramenés,
entre 2002 et 2003, de dix mois a deux mois et demi, I’engorgement de la
CRR a eu pour conséquence un allongement des délais en appel. Ainsi, le
délai total était, encore fin 2003 — avant I’entrée en vigueur de la réforme
— de dix-neuf mois environ. En revanche, le délai moyen de traitement
des dossiers relevant de I’asile territorial a été ramené a six mois. La
situation demeurait d’autant plus préoccupante que le nombre des
demandeurs d’asile n’a cessé d’augmenter au cours des derniéres années :
ainsi qu’on peut le constater sur le graphique ci-aprés, il a plus que triplé
entre 1998 et 2002.

Ces chiffres sont en réalit¢ incomplets, la prise en compte des
mineurs accompagnants n’étant effective que depuis 2003. Si I’on retient
le taux d’enfants mineurs bénéficiaires d’une allocation versée par le
SSAE rapporté aux adultes, le total des demandeurs d’asile doit étre
augmenté de 16 % environ.

121) La loi du 10 décembre 2003 a mis fin a la procédure d’asile territorial, instruite
par le ministére des affaires étrangeres qui émettait un avis, la décision finale relevant
du ministéere de [Dintérieur. Cette procédure a été remplacée, a compter du
1" janvier 2004, par la protection subsidiaire. Toutes les formes de protection au titre
de I’asile sont désormais traitées par I’OFPRA.
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Evolution de I’asile conventionnel (#) et territorial (A)
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Sources : OFPRA pour les demandes d’ asile conventionnel et ministére de I’ Intérieur
pour les demandes d’ asile territorial.

Les départs spontanés a la suite d’une décision de rejet de
I’OFPRA et de la notification d’une invitation a quitter le territoire (IQF)
sont impossibles a quantifier. Il est généralement supposé que les
mouvements vers d’autres pays européens sont vraisemblablement plus
nombreux que les retours dans le pays d’origine : en 1’absence de fichier
centralisé, certains « déboutés » peuvent souhaiter tenter leur chance dans
un autre pays de I’Union Européenne. En tout cas, un faible nombre de
demandeurs d’asile déboutés demandent a bénéficier des aides au retour.
Le ministére de D’intérieur estime a 50 % seulement le pourcentage des
demandeurs d’asile définitivement déboutés faisant effectivement 1’objet
d’une mesure d’¢éloignement.

En retenant I’hypothése de 25 % de départs spontanés et de
régularisations, I’Inspection générale de I’administration estime qu’il y
aurait, fin 2003, environ 250 000 demandeurs d’asile déboutés encore en
France, dont 18 000 familles (soit 62 000 ayants droit).

Au-dela des effets de la législation du droit d’asile qui a fait
récemment ’objet d’une modification profonde, c’est un probléme plus



194 COUR DES COMPTES

général qui se trouve posé: les difficultés de I’Etat a procéder a
I’¢loignement des immigrants en situation illégale.

Irréguliers, clandestins, sans papiers122
(essai de définition)

Régularité : le caractére régulier du séjour d’un étranger et/ou sa
situation par rapport a la législation du travail et de I’emploi.

Le caractére irrégulier du séjour peut trouver son origine :
- dans une entrée irréguliere : immigrant irrégulier ;

- dans une entrée réguliere, suivie d’un séjour irrégulier a
I’expiration du titre de séjour régulier.

Sans papiers : personne ¢étrangére séjournant sur le territoire
national et dépourvue de titres de séjour ou de travail réguli¢rement établis
et en cours de validité.

Cette expression est apparue a la fin des années 80 pour désigner
péle-méle les demandeurs d’asile déboutés et les étrangers non-admis a un
séjour régulier en France. Souvent aussi nommés « clandestins », les
« sans papiers » sont susceptibles d’étre reconduits a la frontiére. Dans
certaines conditions, des régularisations peuvent é&tre décidées par la
puissance publique.

Clandestin : personne étrangére s¢journant sur le territoire national,
dépourvue de titres de séjour ou de travail réguliérement établis et en cours
de validité, et dont la présence sur le territoire n’a pas été repérée par les
autorités du pays d’accueil.

Titre de séjour : le titre de séjour est le document administratif que
doit posséder tout étranger (hors Union européenne) qui entend séjourner
en France au-dela d’un délai de trois mois suivant son entrée sur le
territoire. Les principaux titres de séjour actuellement en vigueur sont
(ordonnance du 2 novembre 1945 et loi du 11 mai 1998) :

- des cartes de séjour temporaire dune durée d’un an
(renouvelable) portant différentes mentions selon ’objet du séjour en
France : «salarié », «commergant», « visiteur», « scientifique »,
« profession artistique et culturelle », « vie privée et familiale » ;

- des cartes de résidents d’une durée de 10 ans ;

- des cartes de retraités, également d’une durée de 10 ans.

122) D’aprés « Les mots de ’'immigration et de 1’intégration », commission de
terminologie et de néologie du domaine social.
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3 — Les effets de I’existence d’une population en situation
irréguliére

Les étrangers présents sur le territoire national pour quelque motif
que ce soit mais dont la situation n’est pas réguliére posent a la
collectivité un probléme d’une réelle gravité.

Les études et les analyses font malheureusement défaut. Non
seulement la matiére est difficile & appréhender, mais — sauf occasion
ponctuelle — aucun des protagonistes du débat sur 1’immigration
clandestine ne semble éprouver — pour des raisons contradictoires — le
besoin d’une meilleure connaissance de la situation par 1’opinion.

La présence sur le territoire national d’un fort contingent
d’étrangers en situation irréguliére a trois principales conséquences liées :

- a la précarité de la situation des intéressés eux-mémes (a) ;

- aux dysfonctionnements qui peuvent en résulter pour I’ensemble
de la collectivité nationale (b) ;

- aux risques d’amalgame avec les étrangers en situation réguliére
et de détérioration de 1’image de ces derniers (c).

a) Privés de certains droits essentiels et en particulier de celui de
travailler régulierement, les étrangers en situation irréguliére sont
exposés, selon les cas, a 1’exploitation par des employeurs clandestins
dépourvus de scrupules, a l’obligation de s’adonner a des activités
lucratives mais illégales (souvent délictuelles, parfois criminelles), ou a la
plus désespérante précarité — d’autant plus préoccupante que
I’immigration est irrégulicre. Cet état de fait n’est pas seulement
inacceptable et indigne des principes que la France prone, il est également
a l’origine de perturbations sur le marché de I’emploi, de défaut de
recettes pour les institutions sociales et, plus généralement, de troubles
graves pour I’ordre public. Certes, comme on 1’a vu, les pouvoirs publics,
au risque d’encourir le reproche de pratiques contradictoires, se sont
attachés a prendre en compte cet état de fait. Mais ils étaient dépourvus
des moyens d’en prendre la vraie mesure.

b) L’immigration irréguliére est une source de main-d’ceuvre bon
marché en France comme dans I’ensemble de I’Europe de 1’Ouest. D’une
enquéte de I’IGA, conduite de novembre 1999 a aott 2000, il ressort que,
dans leur immense majorité, les étrangers en situation irréguliére sont
employés comme travailleurs clandestins, pour des salaires qui sont
toyjours tres inférieurs au minimum légal. Il a ainsi été observé que
I’obtention de papiers par les intéressés s’est toujours traduite par une
hausse immédiate de leurs rémunérations, souvent dans les mémes
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ateliers ou établissements, généralement dans la confection-maroquinerie,
la restauration, les emplois domestiques, le batiment, le nettoyage, etc.
Comme dans le reste de I’Europe, certaines PME ont délibérément opté
pour une politique de recrutement de travailleurs clandestins.
L’employeur n’est pas seulement intéressé par ce statut pour des raisons
financiéres mais aussi parce que ce statut place le travailleur dans une
situation de totale dépendance.

Ces pratiques ont pour effet de perturber gravement, dans certaines
zones, le fonctionnement du marché du travail. La moindre des
conséquences n’est pas le frein mis a 1’évolution de certaines professions
désormais délaissées par les nationaux. Le développement de 1’économie
souterraine est d’autant plus ressenti quand celle-ci est alimentée par des
profits illicites tirés de pratiques délinquantes. Ainsi peuvent s’expliquer
la tendance a la constitution de zones de non-droit, facteur de
développement de 1’insécurité.

¢) En termes d’image, les immigrants en situation réguliére sont les
premieres victimes de cette situation. Ils le sont doublement : d’abord
parce que la frontiére entre immigration réguliére et irréguliére est ténue
et que certains immigrants en situation réguliére pourront étre tentés ou
forcés de participer aux agissements décrits ci-dessus. Ensuite, parce
qu’une partie de I’opinion sera tentée de faire I’amalgame, I’immigration
en général étant alors assimilée a I’insécurité et a la délinquance alors que
leur rapprochement ne peut étre partiellement légitime qu’avec une
certaine forme d’immigration irréguliére.
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Les condamnations prononcées sur la base de I’ordonnance du
2 novembre 1945 font I’objet du tableau ci-apreés :

Condamnations prononcées sur la base de ’ordonnance du
2 novembre 1945

1997 1999 2001 2002

Entrée ou séjour irrégulier d’un étranger en 5811 3307 3381 4240
France (dont condamnation pour infraction
unique)
Aide a ’entrée a la circulation ou au séjour 548 674 538 568
irrégulier d’un étranger en France
Aide a Ulentrée ou au séjour irrégulier 0 2 66 76
d’étrangers
Pénétration non autorisée d’étrangers sur le 1081 442 251 246
territoire national aprés interdiction
Pénétration non autorisée d’étrangers sur le 53 29 24 26
territoire national aprés expulsion
Soustraction a I’exécution d’une mesure de 1632 1100 802 1054
reconduite a la frontiére
Soustraction a I’exécution dun  arrété 148 73 91 78
d’expulsion
Non-présentation de document de voyage 295 234 238 272
permettant ’exécution d’une reconduite a la
frontiere
Communication de renseignements inexacts sur 0 0 33 70
son identité par étranger faisant 1’objet d’une
mesure de reconduite a la frontiére
Soustraction a I’exécution d’une mesure de refus 0 0 4 12
d’entrée en France
Non-respect de I’assignation a résidence 19 19 13 10
Pénétration non autorisée sur le territoire 0 0 0 1
national par étranger non communautaire ayant
été remis a un Etat membre de [’union
européenne

Total 9 587 5 880 5 441 6 653

Source : Direction des affaires criminelles et des graces
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4 — L’éloignement des étrangers en situation illégale

Les mesures d’interdiction du territoire frangais prononcées de
1995 a 2002 tous types de contentieux confondus figurent dans le tableau

suivant :

1995

1996

1997

1998

1999

2000

2001

2002

ITF prononcées dans une
condamnation
comportant au moins une
infraction a I’ordonnance
de 1945

13516

13 199

10 761

6838

6111

5884

5847

7 496

Mesures a titre principal

2164

2119

2227

1137

1066

1182

1091

1419

Mesures a titre
complémentaire

11352

11 080

8534

5701

5045

4702

4756

6077

Source: Direction des affaires criminelles et des graces

L’évolution décrite montre une baisse continue de ces mesures de
1995 a 2001, dans un contexte de pression pourtant accrue de
I’immigration, avec toutefois une reprise en 2002.

L’année 2002 a été marquée par une accélération de la progression
du nombre de mesures d’éloignement prononcées qui ne s’est pas
prolongée en 2003, ’augmentation étant principalement due aux arrétés
préfectoraux de reconduite a la frontiére (APRF) sur interpellation :

Mesures d’éloignement

1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 *

APRF 29633 | 21918 | 37621 | 33378| 36614| 37301 | 42485| 32650
Expulsions 1166 906 636 599 544 521 441 206
Interdictions du 10 828 9972 6256 5878 5859 5320 6198 4688
territoire frangais

Sous-total 41627 | 32796 | 44513 | 39855| 43017 | 43142| 49124 | 37544
Réadmissions 14 825 10 587 10 364

Total 41627 | 32796 | 44513 | 54680 | 53604 | 53506| 49124 | 37544

*Qur troistrimestres
Source: DLPAJ

I convient de relativiser ces évolutions,

car moins d’une

interpellation sur deux donne lieu a un arrété préfectoral de reconduite a
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la frontiere (APRF). Le pourcentage s’est méme détérioré dans la période
récente, puisqu’il est passé de 46 % en 2001 a 43,7 % en 2002.

En 2002, 10067 éloignements effectifs ont été réalisés en
métropole (sans compter les 9 303 effectués depuis un département ou un
territoire d’outre-mer) sur les 49 124 mesures prononcées, soit un taux de
20,5 %. Globalement, malgré sa progression sensible par rapport a 2001,
ce total n’a pas retrouvé son niveau de 1996. Au regard du nombre
d’étrangers placés en centre de rétention administrative (24 501), on
parvient & un taux de 38,3 %. Par rapport au nombre de mesures
transmises pour exécution a la PAF, il est de 62,1 %. Le meilleur résultat
est obtenu pour les arrétés ministériels et préfectoraux d’expulsion, méme
s’il est encore considéré comme insuffisant (68,4 %).

La premiére cause d’échec identifiée (35,5 % de I’ensemble des
mesures en 2002) est celle de I’étranger « introuvable », qui concerne
essentiellement les APRF notifiés par voie postale. En deuxiéme position
vient le défaut de documents qui empéche la reconduite (37,2 % pour
I’interdiction du territoire pour séjour irrégulier et 31,4 % pour I’APRF
sur interpellation), enfin les refus d’embarquer ou 1’absence de moyens de
transport. Les autres cas qui représentent en 2002 43,3 % des mesures
non exécutées concernent les annulations par la juridiction administrative
ou la non-délivrance de laissez-passer consulaires.

Outre le cas particulier des APRF notifiés par voie postale (20 619
en 2002) dont aucun n’apparait exécuté dans les statistiques de la DLPAJ,
les causes de la non-exécution des arrétés préfectoraux sont énumérées
dans le tableau ci-apres.
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Evolution du nombre d'éloignements effectués et de mesures non
exécutées en métropole

Causes de non exécution [ 2000 | 2002 | 2003
Saisines préfectorales transmises a la DCPAF
- pour éloignement par la voie maritime 1763 1645 1702
- pour éloignement par la voie aérienne 12 066 14 555 16 863
Total des saisines (1) 13 829 16 200 18 565
Annulations des saisines préfectorales

ILiées a une décision consulaire négative : 1079 1282 1 395
- Laissez passer consulaire non délivré 723 936 1077,
- Laissez passer consulaire refusé 356 346) 318
ILi¢es a une décision d'une juridiction : 1313 1714 2241
- Libéré par lejugejudiciaire 482 865 885
- Refusrétention de 5 jours 76 142 164
- Refusrétention de 10 jours 21 25 16
- Assignation a résidence 390 476 716
- Annulation par juge administratif 236 279 362
|n?j:¥|e¢;j S:c;rglu eé dgt ([:))I’ISOI‘I annulée, différée, 108 o o8
|Autres motifs 1138 1594 1 820
Dont :

- Etranger non présenté a sa convocation 244 360 341
- Demande d’ asile politique (dépot OFPRA) 191 332 439
- Etranger non trouvé a son domicile 118 136 148
- Malade ou hospitalisé 108 130 141
- Recours déposé 44 95 103
- Libéré par la préfecture 35 71 33
- Demande d’ asile territorial 25 60 41
- Erreur préfecture 30 62 9
- Divers (régularisation, départ volontaire, 475
refus du é:)?s detransit, et?.)) 349 349

[Total des décisions annulées (IT) 3530 4 590 5456

Echec de la DCPAF
- Absence de moyen de transport 398 685 531
- Refus d'embarquer 783 1034 1070
- Refus de la compagnie 42 24 32
- Refus d'accueil du pays d'origine 9 6 20
[Total des éloignements non menés a bien (III) 1232 1 749| 1653
[Total des mesures non exécutées (IV = 1I + III) 4762 6 339 7 109
Eloignements effectifs

- Maritime 1360 1271 1391
- Aérien 7 867| 8796 10 301
(sans escorte) (6 190) (6 953) (7917)
(avec escorte) (1677) (1 843) (2 384)
[Total des éloignements effectifs 9 227 10 067 11 692

(Source : DCPAF - Burel)
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L’une des constatations les plus marquantes est le décalage
considérable entre le nombre des mesures prononcées et le nombre de
celles qui sont transmises par les préfectures a la DCPAF, soit 33 %
seulement. Déduction faite des APRF notifiés par voie postale, auxquels
les statistiques de la DLPAJ n’associent aucun éloignement effectif, le
taux de transmission reste aux environs de 55 %. La différence entre les
mesures d’éloignement prononcées par les préfectures et les mesures
traitées par la DCPAF est particulierement sensible pour les arrétés de
reconduite a la frontiére avec interpellation : alors que 21 621 ont été
signés par les préfets en 2002, seulement 11 621 soit 53,7 % ont fait
l’objet d’une saisine du BURELI123, dont 6 967 ont pu étre exécutés
finalement (32,2 %).

Il n’existe pas d’explication aisée a ce phénoméne. Il semblerait
toutefois que, devant la difficulté de reconduire les ressortissants de
certaines nationalités du fait de la rare délivrance des laissez-passer
consulaires ou de 1’absence de desserte, et plus généralement face a
I’incertitude sur la possibilit¢ de mener des procédures d’éloignement
jusqu’a leur terme, certaines préfectures aient renoncé a instruire tous les
dossiers. Une sorte d’autocensure se serait ainsi installée dans les
pratiques administratives.

Au cours des derniéres années, la situation n’a fait que se dégrader
pour trois raisons principales :

a) Lesdifficultés de mise en cauvre des décisions aprés interpellation

L’administration ne parvient qu’imparfaitement a mettre en ceuvre
les mesures d’éloignement aprés interpellation policiere: le taux
d’exécution s’est détérioré entre 1996 (46 %) et 2002 (34 %). Les échecs
concernent des étrangers interpellés et placés en rétention administrative
dont I’¢loignement est rendu impossible par « défaut de documents »
(1 % des échecs). La personne concernée peut en effet avoir détruit ses
papiers et refuser de décliner son identité et sa nationalité124,

La mesure d’éloignement est alors subordonnée a 1’obtention du
consulat dont est censé relever I’étranger d’un laissez-passer consulaire
identifiant celui-ci et permettant son retour dans son pays d’origine. Or le
taux global de délivrance des laissez-passer consulaires est en baisse
continue depuis huit ans : il n’a été en 2003 que de 28,8 %, moyenne

123) Bureau de 1’éloignement de la direction centrale de la police aux frontiéres.

124) Or, s’agissant par exemple des demandeurs d’asile déboutés, la réglementation
en vigueur ne permet pas une transmission des données personnelles et
dactyloscopiques de I’OFPRA 4 I’administration.



202 COUR DES COMPTES

correspondant a des taux qui peuvent varier de plus de 65 % a moins de
3 %. Les efforts diplomatiques engagés en décembre 2001 envers six
Etats particuliérement peu coopératifs ont donné des résultats contrastés.

b) Le contréle des magistrats sur la régularité des décisions

En 2002, les tribunaux administratifs ont annulé 1 058 arrétés de
reconduite a la frontiére sur les 6 211 qui avaient fait I’objet d’un recours.
Les décisions du juge judiciaire d’interrompre la rétention administrative
représentent, pour leur part, 3,9 % des raisons de l’interruption de la
mesure d’¢loignement.

Un certain nombre de difficultés peuvent par ailleurs se poser
lorsqu’un contentieux reléve a la fois du juge administratif et du juge
judiciaire :

- lorsqu’il existe une question sérieuse en maticre de détermination
de la nationalité d’un requérant, le juge administratif est tenu de
renvoyer cette question préjudicielle au juge judiciaire, garant de
I’état des personnes, et de surseoir a statuer dans I’attente de sa
réponse. Les délais, qui peuvent étre longs, ne permettent pas de
cloturer rapidement le dossier. Il en est de méme lorsque le juge
administratif n’est pas informé de la suite donnée a la question
qu’il avait renvoyée au juge judiciaire ;

- en matiére de rétention administrative, une difficulté majeure
intervient lorsque le juge des libertés et de la détention a refusé la
prolongation du maintien en rétention administrative de
I’étranger (article 35 bis de I’ordonnance du 2 novembre 1945),
qui est aussitdt remis en liberté et que le juge administratif
rejette la demande d’annulation de 1’arrété de reconduite a la
frontiére : il devient impossible de procéder a 1’exécution de cet
arrété, faute pour I’autorité administrative de pouvoir localiser
I’étranger en cause.

¢) Autresobstacles

Le principal obstacle est d’une tout autre nature. Comme le
souligne le rapport commun de I'lGA et de 'IGAS de janvier 2004 :
« L’obstacle principal n’est pas de nature juridique. Le droit frangais
permet sous certaines conditions 1’¢loignement des familles en situation
irréguliére (...). D’ailleurs, le HCR ne s’oppose pas au principe du
rapatriement des familles, s’il s’effectue dans le respect de la dignité des
personnes. Il est avant tout d’ordre psychologique ou culturel, li¢ a
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I’impact négatif de I’image de la famille avec enfants, embarquée de
force dans un avion ou un bateau. Il tient aussi aux considérations
matérielles : ’absence, pour I’instant, de centres de rétention enfin
adaptés a la rétention des familles, c’est-a-dire prévoyant une séparation
entre les célibataires et les familles, a 1’exception des centres de
Coquelles et du Mesnil-Amelot. Les procédures d’éloignement a
I’encontre des familles sont d’autant plus difficilement admissibles aux
yeux de I’opinion publique que la durée de résidence en France s’est
prolongée, et que les familles ont des enfants scolarisés, parfois depuis
plusieurs années. »

Saisie des conditions dans lesquelles la police aux frontiéres a
exécuté des mesures d’éloignement, la Commission nationale de la
déontologie de la sécurité a par ailleurs dénoncé en 2003 «une
préparation insuffisante » de certaines opérations et des cas de décés « a
la suite de gestes de contrainte excessivement prolongés!25 ».

5 — Les régularisations

Dans un contexte de pression constante des flux migratoires, les
pouvoirs publics sont réguliérement conduits a procéder alternativement
ou cumulativement, d’une part a des actions de contréle, de non-
admission et d’éloignement - dont on a souligné les limites -, d’autre part
et a ’inverse a des régularisations.

Ces opérations de régularisation interviennent soit de fagon
groupée, soit au cas par cas. Les deux procédures donnent lieu a un
traitement individuel des dossiers.

Les régularisations ont toujours existé, par exemple au moment de
la forte croissance des années cinquante et soixante. Depuis, les
principales opérations ont été celles du 29 juillet 1968, celle du 13 juin
1973 (plus de 40 000 personnes concernées), celle du 11 aolGt 1981
(131 000 régularisés sur 149 000 demandes). D’autres textes plus
spécifiques sont intervenus, comme la circulaire du 23 juillet 1991
relative aux demandeurs d’asile déboutés pouvant justifier d’une
« insertion en France » (14 456 régularisés sur 49 123 dossiers) et deux
dispositifs de 1995 et 1996, qui ont permis la régularisation —
exceptionnelle — de quelques milliers de parents d’enfants frangais. C’est
surtout la circulaire du 24 juin 1997 anticipant la loi RESEDA de 1998
qui a organisé la derniére vague de régularisation collective, soit 79 459
personnes sur 143 958 demandes, selon le ministére de 1’ intérieur.

125) Rapport au Président de la République et au Parlement, Commission nationale de
déontologie de la sécurité, 2003, Documentation frangaise.
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Il existe parallelement un traitement continu de dossiers qui
aboutissent parfois par usure ou par suite de difficultés médiatisées, a des
régularisations dans des situations aussi différentes que celles des
étudiants prolongés, des « sans papiers » ou des demandeurs d’asile
déboutés aprés un maintien sur le territoire jusqu’a épuisement des délais
de procédures.

Plusieurs phénomeénes expliquent [’augmentation de ces
régularisations individuelles.

D’abord, la pratique de la régularisation humanitaire est désormais
reconnue, dans le prolongement de ’avis du Conseil d’Etat du 22 aoft
1996 : a tout moment un ressortissant étranger peut demander 1’examen
de son dossier. Mais il n’y a pas de droit a la régularisation et les
décisions sont prises en opportunité sous réserve qu’aucun texte ne
I’interdise expressément.

Ensuite, le traitement de cas difficiles « avec bon sens, humanité et
réalisme », formule retenue en septembre 2002 par le ministére de
P’intérieur aprés un nouveau conflit avec des « sans papiers », permet aux
préfets d’utiliser la régularisation comme soupape de slreté dans des
crises locales. Ces opérations débouchent le plus souvent sur un réexamen
des situations, dossier par dossier, puis sur des décisions de
régularisation.

La circulaire du 19 décembre 2002 demandait en effet aux préfets
de ne pas opposer une fin de non-recevoir sans examen aux étrangers en
situation irréguliére dont la demande avait été rejetée lors d’un premier
examen, ou aux demandes présentées de facon groupée par des
associations ou collectifs. Elle indiquait en revanche que I’insuffisance
des informations communiquées, les demandes réitérées ou
manifestement non fondées, ne devaient pas retarder les mesures
éventuelles d’éloignement pendantes. Dans la mesure ou la moiti¢ des
étrangers figuraient déja dans le fichier AGDREF, ils avaient donc déja
fait auparavant I’objet d’une demande de titre de séjour. Plus de 20 %
avaient fait I’objet d’un arrété préfectoral de reconduite a la frontiére. Le
taux moyen de décisions favorables était alors de 15 %, par rapport aux
demandes jugées exploitables par les préfectures. Par rapport aux
demandes initiales, ce taux est actuellement de 6,4 % (2 175 sur 33 974).
Le nombre de régularisés en 2001 était de 2 995.

Les pratiques des préfectures sont hétérogenes, le taux de décisions
favorables variant de 11 % a Paris, dans les Hauts-de-Seine et la Seine-
Saint-Denis, a 54 % dans 1’Essonne, et le taux de dossiers inexploitables
de 10 % environ dans le Rhone et les Bouches-du-Rhone a 93 % dans le
Nord, pour une moyenne de 51 %. Cette variabilité refléte des réalités tres
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diverses dans les départements, s’agissant de la nature des demandes et de
leur présentation.

Pour expliquer la part importante des dossiers inexploitables, le
ministeére a indiqué que « regroupant notamment les dossiers inconnus et
ne pouvant faire I’objet d’un traitement, les dossiers illisibles ou
insuffisamment précis (simple nom sur une liste) — elle est
particulierement ¢levée (plus de 40 % des demandes), seule la moiti¢ des
dossiers s’avérant a ce stade connue du fichier national des étrangers (...).
Dans le Nord, cette part a atteint plus de 80 % des dossiers regus. Ces
chiffres révelent la faible qualité des dossiers déposés mais aussi la part
importante que peuvent représenter dans certains départements les
demandes émanant d’étrangers primo-demandeurs, entrés récemment
et/ou n’ayant jamais effectué aucune démarche en préfecture ».

C’est pourquoi on ne peut en tirer trop vite des conclusions : si le
flux parait se tarir, la DLPAJ indique : « La part des dossiers restant a
traiter ne devrait plus beaucoup évoluer (...) ; les chiffres ici fournis ne
sont pas figés dans le temps: de nombreuses personnes initialement
inscrites sur des listes et n’ayant pu voir leur cas examiné dans un premier
temps, faute d’éléments suffisants, continuent de solliciter leur
régularisation et voient finalement leur situation examinée au regard
d’éléments d’information plus complets. Tel est le cas ainsi de la
préfecture du Nord, qui apres le dépot d’une liste de plus de 3 000 noms,
en majorité inexploitable, s’est vue saisie de nouvelles demandes de
régularisation avec a 1’appui de celles-ci des dossiers plus complets.»

Enfin, ce mode de régularisation est également utilisé pour les cas
juridiquement impossibles a résoudre que sont les étrangers frappés
d’expulsion et dont I’éloignement est devenu impossible par décision de
justice : les « ni régularisables ni expulsables ».

Toutes ces demandes individuelles, peu nombreuses au départ,
dans la mesure ou la loi RESEDA avait €largi les possibilités d’acces, se
sont des lors développées, sous la pression des associations qui ont
critiqué D’attitude de certaines préfectures, tant pour leur parcimonie que
pour le fait que ces procédures n’étaient pas utilisées de fagon identique.
A cet égard, le ministére de I’intérieur a indiqué en 2002 avoir envoy¢ des
instructions aux préfets afin de tenir compte du caractére particulier de
certaines situations et décidé une mission d’inspection pour identifier les
problémes litigieux. Il a annoncé une concertation réguli¢re avec les
organisations humanitaires.

Il convient par ailleurs de souligner les interférences entre les
diverses situations : par exemple, la longueur de la procédure de décision
en matic¢re d’asile peut étre utilisée par les demandeurs pour rechercher
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un degré suffisant d’intégration qui pourra appuyer, en cas de refus, une
demande de régularisation.

La régularisation, méme si on ne peut connaitre de fagon précise le
taux d’acceptation apparait bien comme un mode d’entrée sur le territoire,
méme s’il n’en représente pas une part majeure. Lors du débat sur la loi
du 26 novembre 2003, un député a d’ailleurs demandé que « la politique
de régularisation soit intégrée a la politique d’immigration ».

On relévera enfin que les régularisations collectives posent
aujourd’hui aux Etats — par exemple, pour les derni¢res années,
I’Espagne, I’Italie et les Pays-Bas - des difficultés, compte tenu des
conséquences de telles décisions, comme du reste des changements dans
les législations sur les mouvements de populations dans un espace de
libre circulation.

III — Des résultats peu probants

Pour apprécier la situation des publics issus de I’immigration, on
doit passer en revue un certain nombre de domaines touchant a la
situation sociale - le logement, 1’emploi, 1’école, I’intégration des
jeunes -, a la réalit¢ des droits - droitss des femmes, lutte contre les
discriminations - et a [I’efficacité des dispositifs spécifiques -
apprentissage du frangais, aide au retour. L impression générale est que
les résultats des efforts qui ont été consentis sont peu probants.

A — Le logement

Les données disponibles semblent indiquer, sur le long terme, une
certaine amélioration des conditions de logement des immigrés ; celles-ci
restent néanmoins marquées, outre le phénomene de concentration déja
évoqué, par la persistance d’inégalités par rapport aux autres ménages. Il
est vrai que la politique du logement a été et demeure largement hésitante.
Les politiques spécifiques paraissent aujourd’hui se limiter a la gestion
des foyers, héritage des années 60, et a I’hébergement des demandeurs
d’asile, méme si ceux-ci ne sont, juridiquement, que des aspirants a
I’immigration.
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1 — Les hésitations de la politique du logement

a) Lerecours au dispositif spécifique du « 1/9° prioritaire »

Au milieu des années soixante-dix, la nécessité d’accueillir les
familles des immigrants a conduit les pouvoirs publics & mettre en place
un dispositif spécifique appelé « 1/9° prioritaire ». Instauré par la loi de
finances pour 1975 mais abandonné en 1997 (voir ci-apres b), il prévoyait
qu’une fraction des sommes collectées auprés des entreprencurs dans le
cadre du «1 % logement »126 serait consacrée, principalement sous
forme d’aide a la construction, au logement des travailleurs immigrés et
de leurs familles.

En dépit d’une volonté politique initiale forte, les moyens
financiers alloués a ce dispositif se sont, au fil du temps,
considérablement réduits. Son fonctionnement a fait apparaitre des
carences, a 1’échelon national comme a 1’échelon local. Dans son
insertion au rapport public de 1997127, la Cour relevait notamment
I’absence d’orientations données par les pouvoirs publics aux autorités
déconcentrées, alors qu’elles géraient la part la plus importante du « 1/9°
prioritaire », ainsi qu’a UANPEEC!28, qui était chargée, depuis 1987,
d’établir le programme d’emploi annuel de ces fonds. A ’échelon local,
la principale critique du dispositif tenait a I’insuffisance des contreparties
apportées aux financements sur « 1/9° prioritaire ». En principe, ceux-ci
garantissaient a 1’Etat un droit a réservation sur les logements construits
en faveur des immigrés et de leurs familles, proportionnel a 1’effort
financier consenti. Dans la pratique, si ces droits avaient généralement été
exercés a I’égard de premiers locataires d’origine immigrée, ils 1’avaient
été de mani¢re moins systématique a 1’occasion de leur remplacement
dans les lieux en raison de carences dans le suivi assuré par les
préfectures. Les réservations avaient parfois bénéficié a des personnes
originaires des DOM-TOM et non a des immigrants. La Cour relevait en
conclusion la dérive du systéme qui était au départ destiné a financer des
constructions neuves au profit principal des familles immigrées et qui, au
fil de la pratique ou de textes réglementaires de portée limitée, était en
fait devenu un complément de financement d’opérations de réhabilitation

126) Participation des employeurs a 1’effort de construction, prélevée sur la masse
salariale des entreprises de plus de 10 salariés ; son taux est de 0,45 % depuis 1992.
127) Consacrée a «divers aspects de la politique d’intégration des populations
immigrées ».

128) Agence nationale pour la participation des employeurs a 1’effort de construction.
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sans que l’on pht déterminer dans quelle mesure elles profitaient
effectivement a ces familles.

b) Lerecours progressif aux politiques de droit commun

* Une politique par défaut ?

Le dispositif du « 1/9° prioritaire » a été finalement abandonné en
1997 au profit du financement d’un plan quinquennal de traitement des
foyers de travailleurs migrants (cf. infra). Mais, dés le début des années
quatre-vingt-dix, I’amélioration des conditions de logement des immigrés
parait reposer principalement sur plusieurs politiques de droit commun :
la politique de lutte contre les exclusions, la politique de la ville ainsi que
les dispositifs tendant a favoriser la solidarité urbaine. Ces politiques ne
visent plus les populations immigrées en tant que telles mais sont censées
leur profiter dans la mesure ou elles traitent de difficultés qui les
concernent majoritairement. Ainsi, la politique de lutte contre les
exclusions et I’affirmation d’un droit au logement doivent constituer une
réponse aux difficultés économiques et sociales qui touchent souvent les
ménages immigrés ; de méme, la politique de la ville devrait apporter des
solutions aux phénomenes de concentration et de mal vivre dans les
quartiers qui concernent une part significative de la population immigrée.

En outre, divers dispositifs de droit commun destinés en principe a
toute personne résidant en France concernent, dans les faits, surtout les
populations immigrées, qu’il s’agisse de mesures applicables aux
«squats » ou a I’habitat indigne, de la lutte contre le saturnisme, qui
touche essentiellement les enfants originaires d’Afrique subsaharienne,
ou des dispositifs en faveur des copropriétés dégradées ou vivent de
nombreux immigrés.

Au-dela des difficultés précédemment évoquées de mise en ceuvre
d’un dispositif tel que le « 1/9° prioritaire », le recours au droit commun
plutdt qu’a des dispositifs spécifiques peut s’expliquer par 1’absence
d’homogénéité de la population immigrée. Les statistiques montrent en
effet que la situation des immigrés venus d’Europe ou du Sud-Est
asiatique est souvent plus proche de celle des Frangais que de celle des
personnes originaires d’Afrique maghrébine ou subsaharienne. Dans ces
conditions, des dispositifs spécifiques risqueraient d’étre inutiles pour
certains immigrés et, au contraire, insuffisants pour les autres.

Si le recours a des politiques de droit commun n’apparait pas
infondé, il reste difficile de déterminer s’il a résulté au départ d’un
véritable choix politique ou d’une absence de solution alternative au
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«1/9° prioritaire » et s’il n’a donc constitué qu’une politique « par
défaut ». Ce n’est qu’a la fin des années quatre-vingt-dix que cette
politique sera plus clairement assumée comme semble le suggérer la
présentation faite en 1998129 de la politique de logement des immigrés :
« Elle s’appuie sur la politique de logement social, en particulier sur les
dispositions relatives au logement de la politique de lutte contre les
exclusions. Elle doit étre un élément de construction de la politique de la
ville. »

* Une lacune majeure : |’insuffisance de I’ offre de logements a co(t
modéré

Dés lors que la politique de logement des immigrés repose
principalement sur la politique de la ville ou la politique de lutte contre
les exclusions, D’appréciation de ses résultats passe par 1’examen
préalable des réussites et des échecs de ces derniéres. Il convient de
relever le probléme majeur qu’a constitué¢ I’insuffisance de I’offre de
logements a loyer modéré a la fin de la derniére décennie, compte tenu de
ses répercussions directes : la non-satisfaction de la demande exprimée
par les personnes les plus démunies, mais surtout indirectes :
I’exacerbation des comportements a 1’égard des populations immigrées
dans un contexte de tension sur le marché du logement. Ce constat est
d’ailleurs partagé par les administrations interrogées dans le cadre de
I’enquéte.

Diverses études ont montré une progression de la demande de
logements a faible coit, conséquence de la paupérisation d’une fraction
de la population. Une note de synthése sur la demande de logements
locatifs sociaux en Ile-de-France en 2000 releve que 1’écart entre le
revenu moyen des demandeurs et celui de I’ensemble des ménages
franciliens, qui était d’environ 15 % en 1978, s’était creusé a pres de
30 % en 1992 et dépassait 40 % en 2000. « Le défaut de ressources a
fragilisé ’accés au parc social des populations les plus pauvres qui
maintiennent par conséquent plus longtemps leur demande, ce qui
concerne particuliérement les ménages étrangers et les familles
monoparentales ». Une autre étudel30 montre que les bénéficiaires
étrangers de 1’aide personnalisée au logement (APL) en Ile-de-France ont
augmenté de 24 % entre 1995 et 1999, soit une progression plus forte que
pour les bénéficiaires frangais, et que la plus forte hausse concerne les

129) Communication au conseil des ministres du 21 octobre 1998.
130) Etude publiée en 2002 par I’observatoire du logement social en Ile-de-France et
I’TAURIF sur les bénéficiaires de I’ APL dans le parc social en Ile-de-France en 1999.
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étrangers figurant dans la tranche des plus bas revenus : + 111 % sur la
méme période.

Face a cette forte demande émanant de personnes a faibles
revenus, 1’offre de logements est restée trés insuffisante, surtout a la fin
des années quatre-vingt-dix. Le tableau suivant résume 1’évolution du
parc HLM et de I’offre locative sociale entre 1995 et 2001 au niveau
national. On constate que la croissance du parc (logements neufs moins
ventes et démolitions) n’a cessé de chuter entre 1995 et 2001, de 66 800 a
28 700, le taux de mobilité des logements étant resté stable.

Evolution du parc HLM et de I’offre locative sociale entre 1995 et 2001

En milliers de logements

Année | Parc Mise en | Vente | Démo-- | Croissance Taux de Offre due a la Offre

location | HLM | lition du parc mobilité mobilité totale
1995 | 3462,2 74,7 34 4,6 66,8 11,0 380,8 447,6
1996 | 35224 67,6 43 3,1 60,2 11,9 419,2 479,4
1997 | 35752 61,0 52 3,0 52,8 12,2 436,2 489,0
1998 | 36202 53,4 45 4,0 45,0 12,4 4489 493,9
1999 | 3657,6 49,1 6,1 5,6 37,4 12,5 4572 494.,6
2000 | 36927 43,9 44 44 35,1 12,0 443,1 478,2
2001 37214 40,6 5,4 6,5 28,7 11,6 431,7 460,4

Source: T. Debrand « Le parc de logement HLM face a la demande » - Union sociale
pour |" habitat (février 2003)

Les problémes rencontrés dans le secteur du logement social
concernent aussi le secteur privé. Le récent rapport du sénateur M. Cléach
sur le parc locatif privél3l reléve que «les tensions locatives sont
concentrées en grande partie dans les zones périurbaines et les grandes
agglomérations ou elles résultent en premier lieu de 1’inadéquation de
I’offre locative par rapport au niveau de solvabilité des candidats
locataires, qui n’est pas compensée par une progression suffisante de
I’offre de logements a vocation sociale. Par ailleurs, le parc locatif privé
est parfois inadapté du fait d’un niveau de vétusté et d’entretien ne
répondant pas a une demande de logements de qualité [...] ».

131) Rapport « Logement : pour un retour a 1’équilibre » présenté le 15 octobre 2003.
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* Les tentatives récentes de prise en compte des problémes spécifiques
de logement desimmigrés

Si le recours aux dispositifs de droit commun a pu répondre au
souhait des pouvoirs publics de ne pas « stigmatiser » des quartiers ou des
populations, il a aussi conduit, dans une certaine mesure, a éluder les
problémes spécifiques de logement des immigrés. Les textes fondateurs
de la politique de la ville ou de la politique de lutte contre les exclusions
ont rarement mentionné la question de I’intégration, lui préférant des
thématiques telles que la ségrégation ou I’exclusion spatiale et sociale ;
des notions telles que la mixité sociale sont restées floues dans leur
définition comme dans leurs implications.

Plusieurs acteurs ont également relevé au cours des dernicres
années les effets négatifs d’une politique renvoyant exclusivement au
droit commun et ont recommandé aux pouvoirs publics, sans renoncer a
ce principe, de mieux tenir compte de certaines spécificités des
populations immigrées.

Dans son rapport intitulé « Lutte contre les discriminations : faire
respecter le principe d’égalité » paru en 1998, le Haut conseil a
I’intégration observait ainsi : « Prés de vingt ans aprés la mise en ceuvre
d’un régime de discrimination positive, la spécificité des travailleurs
immigrés a disparu des politiques du logement ; progressivement ils sont
devenus invisibles. [...] Sans s’attacher au maintien du régime antérieur
dont les limites ont été analysées, le Haut conseil souhaite que la question
du logement des familles immigrées reste une priorit¢ de 1’action du
gouvernement [...] ». Des organismes « de terrain » ont également mis en
évidence les limites des politiques de droit commun pour résoudre toutes
les difficultés de logement des immigrés. En 2001, un rapport du GIP
Habitat et interventions sociales portant sur les « squats » de la région
parisienne observait : « Les publics présents dans les squats sur lesquels
[le GIP] a été missionné par I’Etat en 1999 sont presque tous étrangers,
[...] ils sont tous issus d’une immigration récente en provenance des pays
qui composent I’Afrique noire, et [...] ce sont, pour I’essentiel, des
familles. Au risque de paraitre ‘‘politiquement incorrects’’, nous avons
estimé que 1’on ne pouvait ignorer cette donnée. Ne pas la prendre en
compte, faire comme si I’exclusion dont sont victimes ces populations
était uniquement due a leurs ressources, serait s’interdire de formuler des
analyses pertinentes ».

Tout en restant dans le cadre des dispositifs de droit commun, les
pouvoirs publics ont donc cherché, depuis la fin des années quatre-vingt-
dix, a mieux prendre en compte certaines spécificités des populations
immigrées, notamment I’existence de grandes familles dans des
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proportions supérieures a la moyenne nationale, la situation économique
et sociale spécifique des jeunes et la survivance de cas de polygamie.

Plusieurs mesures ont été prises mais elles restent limitées dans
leur ampleur comme dans leur efficacité. Concernant la production de
grands logements, avant méme que le comité interministériel a
l'intégration du 10 avril 2003 lui consacre une mesure, le protocole du 25
juillet 2001 entre I’Etat et la SONACOTRA prévoyait le logement de
familles nombreuses en maisons individuelles. Mais le nombre limité de
logements concernés (une centaine) ne permet pas de considérer cette
mesure comme une véritable politique destinée a résoudre ce probléme
général mais plutét comme une action a portée symbolique. De méme, les
résultats de la politique d’accompagnement d’épouses issues de ménages
polygames entrées dans une démarche de « décohabitation », mise en
ceuvre depuis une circulaire du 10 juin 2001132, restent trés limités en
matiére de logement comme dans d’autres domaines et I’on imagine mal,
compte tenu des moyens nécessaires pour traiter chaque cas, comment
cette politique pourrait étre mise en ceuvre a une plus grande échelle.

2 — Les foyers de travailleurs migrants : la survivance d’une
politique spécifique pour traiter un probléme récurrent

Les foyers de travailleurs migrants (FTM) constituent un aspect
particulier du logement des immigrés en raison du nombre de personnes
qu’ils abritent (130 000 au milieu des années 90133) mais plus encore de
la concentration de difficultés liées a leur dégradation continue et de
I’importance symbolique que revét cette forme de logement. Le
traitement de ces foyers est en outre, en matiére de logement, la derniére
politique d’envergure spécifiquement destinée aux populations
immigrées.

D’un point de vue historique, la construction des FTM s’est située
principalement entre 1968 et 1975, période pendant laquelle le nombre de
lits est passé de 45000 a 180 000. Les foyers ont été congus pour
répondre & des besoins temporaires de travailleurs venus en France sans
famille et qui étaient supposés regagner a terme leur pays d’origine ou
accéder a d’autres formes de logement plus durables. Il était prévu que,
lorsque le nombre d’occupants viendrait a diminuer, les foyers
évolueraient, apres travaux, vers du logement social normal. Mais ces

132) Circulaire DPM/2001/358 du 10 juin 2001 relative au logement des femmes
décohabitant de ménages polygames et engagées dans un processus d’autonomie
(DGAS, DPM, DGUHC, CILPI).

133) Dont une fraction n’est du reste pas d’origine étrangere.
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hypotheses ne se sont pas vérifiées et les caractéristiques des foyers ont
évolué du fait du vieillissement des occupants (principalement ceux
d’origine maghrébine) et de I’arrivée de nouvelles catégories d’occupants,
surtout en province dans les zones ou les restructurations industrielles ont
provoqué le départ de la plupart des travailleurs immigrés. La situation de
ces foyers n’a cessé de se dégrader, en échappant a I’attention des
pouvoirs publics et des médias, et ce n’est qu’au milieu des années
quatre-vingt dix, a la suite des rapports de MM. Pascal (1994) et Cuq
(1996)134, que le traitement des foyers de travailleurs migrants va devenir
une priorité.

a) Desobjectifs ambitieux qui pérennisent néanmoins cette forme
obsol éte de |ogement

Cette priorité s’est traduite par I’abandon du dispositif du « 1/9°
prioritaire » et 1’affectation d’une partie des ressources du « 1%
logement » ainsi dégagées a un plan quinquennal de traitement des FTM.
Deux conventions ont concrétis¢é ces nouvelles orientations: une
convention d’objectifs signée le 17 septembre 1996 entre I’Etat et le
mouvement du « 1 % », qui a défini le principe de I’effort en faveur des
populations ayant des difficultés particuliéres, puis une convention du 14
mai 1997 entre PUESLI35 et I’Etat, qui en a précisé les modalités
pratiques.

Le plan est ambitieux par son objet puisqu’il prévoit la remise a
niveau qualitative des foyers par une intervention sur les batis délabrés et
inadaptés qui peut prendre des formes diverses, de la simple réhabilitation
a la démolition-reconstruction. Il D’est également par le nombre
d’opérations prévues et les montants concernés. Aprés consultation des
préfectures, 326 foyers, sur environ 700 foyers recensés, ont été retenus
en vue d’un traitement au cours de la période 1997-2001. L’engagement
financier du « mouvement 1% » est également important: 274,4 M€
pour 5 ans versés par 1’intermédiaire de I’ANPEEC sous forme de préts
(les subventions sont rares) représentant une participation maximum de
50 %, voire exceptionnellement 60 %, du colt d’une opération. Ces
financements sont complétés par ceux de I’Etat au moyen des dispositifs
de droit commun (notamment PALULOS et PLA-1136) et de divers autres

134) Rapports de M. Pierre Pascal sur le logement des immigrés (avril 1994) et de
M. Henri Cugq, député, sur «la situation et le devenir des foyers de travailleurs
migrants » (avril 1996).

135) Union d’économie sociale pour le logement.

136) Prime a I’amélioration de logements a usage locatif et & occupation sociale ; prét
locatif aidé d’insertion.
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partenaires (collectivités territoriales, propriétaires des foyers), qui n’ont
cependant pas fait I’objet d’engagements précis.

Mais les pouvoirs publics ne sont pas allés jusqu’a supprimer cette
forme particuliere de logement, a bien des égards obsoléte. Certes, la
formule des FTM est modernisée puisqu’elle doit évoluer, aprés
traitement, vers la formule de droit commun des résidences sociales, ce
qui implique une ouverture a d’autres catégories de populations et le
conventionnement a [’aide personnalisée au logement (APL) en
remplacement des autres formes d’aides particuliéres existantes137. Mais
le maintien dans les foyers des actuels occupants qui ont vieilli, faute que
d’autres solutions soient proposées, limite d’emblée les possibilités
d’évolution de méme que les situations de sur-occupations, surtout dans
la région parisienne, qui raménent rapidement les foyers rénovés dans une
situation proche de celle observée avant traitement.

Le FASILD, pourtant impliqué dans la mise en ceuvre de ce plan,
portait du reste en 2000 un jugement sévére sur la formule des foyers138 :
« Destiné dans sa conception initiale a des travailleurs étrangers, jeunes,
célibataires, issus d’une immigration de travail employée dans les
industries de main-d’ceuvre — c'est-a-dire a une catégorie qui n’est plus
dominante dans les flux actuels — le foyer [...] en est donc venu a loger
d’autres catégories de personnes ou a héberger des populations
vieillissantes et de plus en plus inactives. Il ne constitue plus aujourd’hui
une étape sur le chemin de I’intégration, dans un parcours résidentiel et
professionnel. C’est donc un instrument largement inadapté, parfois
ségrégatif, qui absorbe encore prés du sixiéme du budget de
1’établissement. ».

Les pouvoirs publics se sont visiblement résignés a assumer
financiérement les conséquences de la faiblesse durant plusieurs
décennies des mesures de modernisation des foyers et de 1’absence de
solutions de logement durables proposées a leurs occupants, comme
semble le reconnaitre la communication déja citée en conseil des
ministres du 21 octobre 1998 sur la politique de logement social : « Le
réalisme impose d’accepter que ce type de logements ne pourra étre
abandonné rapidement. Le mouvement de transformation de ces foyers
doit se faire a un rythme qui corresponde aux réalités sociales et
humaines des occupants. »

137) Notamment I’allocation de logement social (ALS) et 1’aide transitoire au
logement (ATL) versée par le FASILD.
138) Plan stratégique 2000-2002 du FASILD.
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b) Desrésultatstrésinférieurs aux prévisions, qui ont conduit & une
prorogation du plan

Le premier délégué général de la CILPII39 faisait preuve en
1999 d’un optimisme certain quant aux délais de réalisation du planl40 :
«cinq ans correspond au rythme de mise en place des crédits et des
projets et parait un horizon raisonnable pour traiter la totalité des
250 foyers concernés par le plan ». Ces objectifs n’ont pas été tenus.

Une circulaire du 13 mars 2000, qui établissait un bilan & mi-
parcours de I’exécution du plan, constatait ainsi : « Le bilan de la mise en
ceuvre du plan quinquennal n’est pas a la hauteur des moyens qui peuvent
&tre mobilisés et justifie qu'un effort particulier soit mené en 2000 et
2001 pour accélérer son rythme de réalisation, prioritairement pour traiter
les situations préoccupantes au regard des conditions d’habitat indigne
touchant I’hygiene et la sécurité des personnes ». Le redressement attendu
pour 2000 et 2001 n’est pas intervenu et I’exercice 2002 s’est seulement
situé dans la moyenne, ce qui a conduit I’Etat et ’'UESL, par un avenant
du 11 octobre 2001, a proroger le plan quinquennal jusqu’a la fin de
2006.

Fin 2002, 120 foyers avaient fait I’objet d’une programmation
financiére, 87 seulement d’une convention traduisant 1’engagement
effectif des parties prenantes. Ce bilan n’est pas négligeable mais tres
inférieur aux prévisions. Sur le plan financier, la programmation totale
des fonds établie aprés examen des dossiers par la commission des foyers
de ’ANPEEC s’¢levait a 112,3 M€, ce qui ne représentait que 41 % des
sommes prévue pour la premiére période quinquennale. Si I’on s’en tient
aux conventions signées (montants engagés), les résultats sont moitié
moindres : 67 M€, soit 24,4 % de I’enveloppe pluriannuelle initiale.

Sur le plan social, I’objectif du plan quinquennal de proposer a
d’anciens occupants d’un foyer I’accés a un logement social n’a été que
rarement atteint.

139) Commission interministérielle pour le logement des populations immigrées.
140) Entretien a la revue de la SONACOTRA « Horizon », n° 30, septembre 1999.



216 COUR DES COMPTES

c) Lesprincipaux obstacles a la réalisation des projets

- L’implication souvent insuffisante des collectivités territoriales
dans le plan de traitement des foyers:

Le processus par lequel la CILPI et, a I’échelon déconcentré, les
préfectures parviennent a convaincre les collectivités territoriales de
s’engager dans le traitement des foyers reste particuliérement long et
susceptible a tout moment d’étre remis en question. Les pouvoirs publics
ont tenté de les y encourager dans le cadre des contrats de ville141 mais le
bilan financier établi par la CILPI fin 2003 reste décevant avec une
contribution de 18,5 M€, soit 6,3 % du montant des opérations
programmées.

La mise en ceuvre du plan de traitement des foyers met
particulierement en évidence la faiblesse de la solidarité territoriale. A
I’exception de 1’agglomération lyonnaise ou un systéme de solidarité
semble, selon le délégué général de la CILPI, organisé et accepté, la
commune sur laquelle est implanté un foyer est généralement tenue de
trouver elle-méme sur son territoire des solutions, qu’il s’agisse de sites
de desserrement temporaires (pendant les travaux) ou définitifs
(construction de batiments nouveaux dans le cas de foyers suroccupés).
Le constat n’est pas nouveau; en 1994, le « rapport Pascal » relevait
déja : « Les communes n’acceptent guere de développer sur leur territoire
ces capacités, méme pour améliorer les conditions de logement des
immigrés isolés qui y sont déja. La crainte est souvent de ne pouvoir faire
face au flux continu de suroccupants: en particulier celui lié aux
traditions d’hospitalité ».

- La fragilité financiére des gestionnaires de résidences :

Cette situation, connue depuis longtemps puisque les rapports de
MM. Pascal et Cuq en faisaient déja état, constitue un autre frein a la
réalisation du plan quinquennal. Malgré les initiatives de la CILPI pour
résoudre les problémes financiers de plusieurs associations et la reprise
par la SONACOTRA, a la demande des pouvoirs publics, de plusieurs
foyers en situation financiére précaire, les difficultés ont persisté. En mai
2003, la CILPI constatait que certaines résidences sociales, issues de
foyers traités dans le cadre du plan quinquennal et financées en vue d’une
gestion ultérieure équilibrée, étaient d’ores et déja en déficit. Elle relevait

141) Circulaire DIV-CILPI du 15 juillet 1999.
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les difficultés sérieuses de quatre associations: I’ASSOTRAF, la
SOUNDIATA Nouvelle, I’ADEF et le CASVP.

- L"hypothéque des foyers en situation de sur-occupation :

Si le phénomeéne de sur-occupation ne concerne qu’une minorité de
foyers, I’incapacité des pouvoirs publics a le traiter jette une ombre sur la
mise en ceuvre du plan quinquennal. Il concerne surtout des foyers
franciliens, de 1’ordre d’une centaine sur les 242 recensés dans cette
région, accueillant principalement des immigrés originaires de 1’ Afrique
subsaharienne. Ils logent environ 27 000 résidents officiels, dont
approximativement 18 000 a 20 000 africains, mais le nombre total de
résidents Africains serait en fait de 1’ordre de 35 000 a 40 000, soit un
taux de sur-occupation global de 100 %.

En 1996, le « rapport Cuq» recommandait « d’en finir avec les
zones de non droit en démantelant les foyers d’africains noirs comme
systéme d’économie paralléle axé sur les villages d’origine des résidents,
comme organisation communautaire non soumise aux lois de la
République »142, Ces solutions n’ont pas été mises en ceuvre mais les
difficultés demeurent, comme le constatait le délégué général de la CILPI
en mai 2003 : « Le traitement des foyers sur-occupés fait face a de telles
particularités qu’il est nécessaire d’apporter des solutions et des moyens
spécifiques pour éviter un blocage du plan de traitement et une
aggravation de la situation de ces foyers. D’autant que 1’ensemble des
indicateurs disponibles montre une forte croissance de la sur-occupation
depuis quelques années ».

Non seulement le phénoméne de sur-occupation n’a pas é&té
résorbé, mais encore il serait en augmentation, en probable corrélation
avec la forte augmentation du nombre de demandeurs d’asile déboutés. 11
réapparait méme dans les foyers qui viennent d’étre traités comme le
constate la CILPI qui reconnait en méme temps certaines erreurs dans la
conception des opérations : « Le traitement [des foyers] a ét¢é mené en
faisant abstraction de la sur-occupation et sans que ’on se donne les
moyens de faire face a son renouvellement et a sa croissance. Dans les
nouvelles résidences sociales issues du traitement, la sur-occupation a
donc recommencé comme auparavant dans les FTM, voire s’est

142) 1l proposait notamment de compléter systématiquement le contrdle des résidents
en surnombre par celui de la régularité de leur titre de séjour, d’expulser les résidents
en situation irréguliére et d’expérimenter et renforcer les systémes de contréle humain
(gardiennage) et technique. Il recommandait également I’interdiction des activités
dites informelles (restauration collective, épicerie, artisanat, coiffure), généralement
non encadrées et non formalisées, qui présentent des risques en maticre de sécurité et
d’hygiéne et s’inscrivent en dehors du cadre de la 1égislation du travail.
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accentuée, et les équilibres annuels de gestion (fondés généralement sur le
nombre officiel de résidents et non pas le nombre réel d’occupants) sont
tangents pour les gestionnaires. En outre, le bati nouveau n’a pas toujours
été suffisamment congu pour durer en résistant aux effets & moyen et long
terme de la sur-occupation et les durées d’amortissement des emprunts
sont parfois peu réalistes par rapport a ces conséquences de la sur-
occupation ». On ne saurait mieux décrire I’échec actuel des tentatives de
normalisation de la situation de ces foyers, qui s’applique aussi aux
activités informelles, qui ont souvent repris hors de tout cadre légal,
méme si des installations ont ét¢ améliorées (cuisine collective par
exemple) pour limiter les risques d’accidents et les problémes sanitaires.

3 — La question non résolue de I’hébergement des demandeurs
d’asile

Au cours des derniéres années, la question de 1’hébergement des
demandeurs d’asile a pris une importance croissante, au point qu’elle est
souvent devenue aux yeux des pouvoirs publics, a I’échelon central
comme a 1’échelon déconcentré, une priorité par rapport aux problémes,
certes plus anciens mais néanmoins toujours importants, de logement des
populations immigrées.

a) Une capacité d’ accuell insuffisante

Pendant la phase d’instruction de leur demande, les demandeurs
d’asile, sous réserve qu’ils I’aient sollicité, peuvent étre hébergés dans un
centre ou ils sont pris en charge au titre de I’aide sociale de I’Etat. En
effet, bien que la Convention de Genéve ne mentionne pas expressément
un droit a I’hébergement pour les demandeurs d’asile, I’administration
considére que 1’hébergement des demandeurs d’asile est fondé sur
I’article L. 111-1 du Code de I’action sociale et des familles qui dispose
que les personnes de nationalité étrangére bénéficient de I’aide sociale en
cas d’admission dans un centre d’hébergement et de réinsertion sociale
(CHRS), sans condition de régularit¢ de séjour. Mais les capacités
d’hébergement du dispositif national d’accueil (DNA) sont trés largement
dépassées.

Ce dispositif, qui repose sur un maillage de centres d’accueil pour
demandeurs d’asile (CADA) répartis sur I’ensemble du territoire national
et de centres de transit, ne s’est pas développé de fagon homothétique a la
hausse du nombre des demandeurs d’asile. Entre 1999 et 2002, le nombre
de CADA a plus que doublé, passant de 63 a 151, et leur capacité totale
d’hébergement a été portée de 3 781 a 10 317 places. En revanche, les
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centres de transit sont restés au nombre de deux d’une capacité totale
d’accueil de 126 places. Le coflt total de fonctionnement de ce dispositif a
atteint 92 M€ en 2002 et mobilise une part importante des crédits de la
DPM.

Face a une demande d’hébergement qui est passée de 5 502 lits en
1999 a 13 170 en 2002, la capacité globale d’hébergement est largement
insuffisante, d’autant que la durée moyenne de séjour dans ces structures
a augmenté parallélement a 1’allongement des délais d’instruction des
demandes d’asile ; elle s’est établie en 2002 a 570 jours contre 541 en
2001. La pénurie d’hébergement a rendu nécessaire le recours a des
expédients tels que la réservation et la location de chambres en hétel
meublé ou I’utilisation de logements vacants du parc HLM aux fins
d’hébergement temporaire, au détriment parfois de 1’accueil d’autres
catégories de population. En 2002 les demandeurs d’asile occupaient
ainsi 5 670 places dans 178 foyers pour travailleurs migrants.

b) Lesdifficultés particuliéres d’ accueil des demandeurs d'asile en
région lle-de-France

La région Ile-de-France, a elle seule, enregistre plus de 52 % des
demandes d’asile, 25,5 % des demandes d’asile étant déposées a Paris.
Cette concentration s’explique principalement par la proximité de
I’aéroport de Roissy, point d’arrivée de nombreux immigrants. Au cours
de I’année 2002, le nombre d’autorisations provisoires de sé¢jour délivrées
en région Ile-de-France a représenté 55 % du total national.

Cet afflux massif de populations en détresse a nécessité la création
d’une commission régionale d’attribution d’hébergements et la
centralisation a 1’échelon de la préfecture de région de la gestion des
capacités d’hébergement. Le dispositif d’accueil en région Ile-de-France
offre une capacité de 7 039 places dont 4 899 sont situées a Paris intra-
muros, 4 472 résultant de réservations de chambres en hotel. De plus, en
raison de D’insuffisante capacité d’accueil, de nombreux demandeurs
d’asile sont hébergés en urgence dans les centres d’hébergement et de
réinsertion sociale (CHRS) au détriment des personnes en difficulté
auxquelles les centres sont principalement destinés.

\

L’hébergement des demandeurs d’asile est confié a des
associations, liées a I’administration par des conventions, moyennant une
subvention devant couvrir les frais d’hébergement sur la base d’un prix
forfaitaire de 20 € par personne logée. Les principales associations
intervenant dans ce domaine sont 1’Association pour 1’accompagnement
social et administratif des migrants et de leur famille (APTM), France
terre d’asile (FTDA), les (Euvres hospitalieres francaises de 1’ordre de
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Malte et Emmaiis. En outre, le SAMU Social de Paris a été amené a
préter son concours pour 1’hébergement d’urgence.

B - L’emploi

Alors que I’emploi est reconnu comme un facteur majeur de
I’intégration, les immigrés sont plus affectés par le chomage que les
autres actifs. En 1999, leur taux de chomage, selon le recensement de
PINSEE, est supérieur de 9 points a la moyenne nationale. Ils
représentaient alors 15 % des chomeurs et 22 % du total de la population
immigrée.

En 2002, le taux de chémage des étrangers hors Union européenne
s’établissait a 25,1 % (23 % pour les hommes, 28,7 % pour les femmes,
jusqu’a 35,2 % pour les femmes originaires du Maghreb), soit plus de
16 points au-dessus de la moyenne nationale de 8,9 % (7,9 % pour les
hommes, 10,1 % pour les femmes). Pour I’ensemble des étrangers, le taux
de chdomage était de 18,47 % (17,3 % pour les hommes, 20,1 % pour les
femmes)143.

L’INSEE reléve aussi que de 1990 a 1999, le nombre de chomeurs
immigrés a augmenté d’un tiers alors que la population active immigrée
s’est accrue de moins de 8 % et le nombre total de chomeurs de 18 %. Les
immigrés ont contribué a l’augmentation arithmétique du nombre de
chomeurs entre 1990 et 1999 sans que 1’on sache quelle est la part des
immigrants dans cette évolution. Dans les zones urbaines sensibles, le
taux de chomage des étrangers qui était de 26,2 % en 1990 atteignait
35,3 % en 1999, ce chiffre étant presque trois fois plus élevé que le taux
de chomage de I’ensemble de la population dans ces zones (12,4 %).

Cette forte exposition au risque de chomage parait d’abord liée a la
concentration des immigrés dans les catégories socioprofessionnelles,
connaissant les taux de chomage les plus élevés (ouvriers, employés),
dans les secteurs les plus sensibles aux aléas conjoncturels (BTP) et dans
des emplois précaires. Ainsi, le taux de chomage des ouvriers immigrés
non qualifiés, qui représentent 21 % du total des actifs immigrés, atteint
24 % contre 16 % pour I’ensemble de ces ouvriers.

L’INSEE observe en outre que « le diplome et le niveau d’études
protégent peu les immigrés du chomage » : le taux de chomage des
immigrés ayant suivi des études supérieures est en moyenne de 16 %
contre 8 % pour I’ensemble des actifs du méme niveau. Le différentiel de
taux de chomage entre Frangais et étrangers est méme plus élevé pour les

143) Source : INSEE (enquéte emploi, mars 2002) - exploitation DARES et DPM.
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personnes qualifiées. L’ INSEE évalue en novembre 2002 a 22 % le taux
de déclassement 1lié au lieu d’habitat et a la nationalité, avec une
surreprésentation des femmes.

De plus, les immigrés restent plus longtemps au chomage que
I’ensemble de la population active. La population active immigrée n’est
pas homogéne toutefois au regard de ce risque. Les immigrés nés dans un
Etat de I’UE y sont beaucoup moins exposés : le taux de chomage des
immigrés nés en Espagne, en Italie et au Portugal est méme inférieur a la
moyenne nationale, mais il est proche de 30 % pour les ressortissants du
Maroc et d’Algérie d’aprés I’enquéte sur ’emploi de I'INSEE de 1999.
Les résultats de I’enquéte INSEE de mars 2002 confirment ces résultats :
le taux de chomage des étrangers non issus de I’'UE (21,5 %) est proche
du triple du taux de ses ressortissants (7,4 %).

Le dispositif organisant I’immigration de travail r6dé depuis plus
de cinquante ans, modernis¢ au milieu des années 1970, permet
I’introduction de salariés disposant d’un contrat de travail avant leur
arrivée en France. Mais cette procédure est devenue marginale dans
I’accés des immigrants au marché du travail (cf. annexe n° 2).

La grande majorité y accéde aujourd’hui par d’autres voies, qui se
sont diversifiées : le regroupement familial, les conjoints de Frangais, les
réfugiés et apatrides, enfin les acces différés au marché du travail par
changement de statut. A leur arrivée en France, les immigrants ne sont
pas placés dans une situation différente de celle des autres demandeurs
d’emploi : ils peuvent faire appel a la quasi-totalité des mesures mises en
place pour les publics en difficulté mais ils ne bénéficient d’aucun
traitement spécifique pour accéder a 1I’emploi.

En réalité le dispositif législatif et réglementaire est resté figé, sans
prendre en compte les conséquences des deux phénomeénes quasi
concomitants des deux derniéres décennies : la crise de 1’emploi, qui
touchait tout particulierement les personnes issues de I’immigration, et la
montée de I’immigration de peuplement, qui, en ouvrant le droit a
I’emploi, limitait les effets de la suspension de I’immigration de travail.

1 — L’absence de dispositifs spécifiques pour les immigrants en
matiére d’accés a I’emploi

Le plan national d’action pour 1’emploi (PNAE) d’octobre 2003 ne
comporte pratiquement aucune mention relative a I’immigration. Traitant
du défi de I’amélioration de la dynamique du marché du travail et de la
création d’emploi, le plan retient au méme titre que les jeunes et les
femmes sans qualification particuliére, les travailleurs de plus de 50 ans,
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les bénéficiaires de minima sociaux, « les ressortissants étrangers en
situation réguliére ».

De méme, dans la stratégie pour I’emploi en France et 1’analyse de
la situation du marché du travail en 2003, I’emploi des immigrés ne figure
que sous I’aspect de la lutte contre les exclusions et les discriminations.
La lutte contre le travail illégal, qui ne concerne les étrangers que sous
I’angle de la lutte contre I’emploi de salariés sans autorisation de travail,
et la résorption des situations discriminatoires et excluantes, dont les
immigrés n’ont pas le monopole, sont citées, entre autres, parmi les axes
prioritaires.

Les mesures prises ne comprennent pratiquement aucune aide
directe, en application du principe de 1’égal accés des Francais et des
étrangers a ’ensemble des dispositifs publics d’insertion, de formation et
de reconversion professionnelle financés par I’Etat. De plus, la DGEFP
souligne que dans les publics ayant des difficultés pour accéder aux aides
a I’emploi et a la formation professionnelle qu’elle gére, la nationalité
étrangere n’est pas un critere suffisant pour préjuger d’une difficulté
d’acces a ’emploi. La DPM, pour sa part, estime que cela permet d’éviter
la stigmatisation de ces populations.

2 — La difficulté d’identifier la part des immigrants dans les
dispositifs de droit commun

Il a déja été exposé (voir supra I-C) que les dépenses concourant
tant a D’intégration par I’emploi qu’a la politique d’accueil en matiére
d’emploi ne peuvent pas étre isolées.

La future présentation du budget de I’Etatdevrait néanmoins
permettre de progresser. Certains documents apportent des premiers
¢léments d’information, mais avec de sérieuses limites : c’est ainsi que
dans le projet de mission « solidarité et intégration », le programme n°2
« Accueil des étrangers et intégration » comporte, pour 741,24 M€ sur la
base de la loi de finances initiale pour 2004, quatre actions directes et une
action de moyens144. A Daction 2, il est possible de considérer qu’une -
trés faible - partie des crédits des plates-formes d’accueil de demandeurs
d’asile (1,8 M€) et de ’allocation d’insertion (152 M€) peut concourir a
la prise en compte de I’aspect emploi pour les demandeurs d’asile ; de

144) - action 1 : participation a la régulation des migrations, pour 5,75 M€,
- action 2 : prise en charge sociale des demandeurs d’asile, pour 293,47 M€,
- action 3 : intégration, pour 200,12 M€,

- action 4 : aide médicale de I’Etat pour 233,48 M€,

- action 5 : moyens du programme, pour 8,42 M€.
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méme, l’action 3 comporte la prévention des discriminations sur le
marché du travail (1,8 M€ ), la mise en place d’agents de développement
local d’intégration (0,4 ME€), les rémunérations de stagiaires de la
formation professionnelle réfugiés et immigrés (10,3 M€), la formation
des réfugiés (4,2 M€) et le parrainage des jeunes vers I’emploi (0,2 M€).

Il peut également étre considéré qu’une partie du financement des
actions du programme 5 « égalité entre les hommes et les femmes » (pour
un total de 29,2 M€) concerne 1’emploi des immigrants. En définitive, la
démarche pour tenter d’isoler les crédits destinés a faciliter 1’accés des
immigrants a 1’emploi se révele le plus souvent délicate sauf pour
quelques cas qui touchent notamment aux demandeurs d’asile et aux
réfugiés.

Dans les dépenses de rémunération au titre du programme national
de la formation professionnelle (chapitre 43-70, article 61, du budget du
travail), il est possible d’identifier la rémunération des stagiaires réfugiés
et celle des immigrés recevant une formation linguistique (10,3 M€ en
2002 versés par le CNASEA). A I’inverse, le parrainage concerne certes
I’insertion professionnelle des personnes immigrées ou issues de
I’immigration : 1’origine étrangére est présentée comme une difficulté
réelle ou supposée, mais au méme titre que le lieu d’habitat (quartier
sensible), le faible niveau de formation, I’isolement et d’autres
discriminations. 25 000 actions de parrainage constituent 1’objectif de
2004. Une partie sera financée sur le chapitre 44-70, article 14
« dispositifs d’insertion des publics en difficulté, programme de lutte
contre le chdmage de longue durée : mesures d’accompagnement de la
globalisation » (budget du travail), qui est le programme territorialisé de
lutte contre le chdmage de longue durée. Mais la DPM (chapitre 46-81,
article 50 sur des crédits délégués aux DRASS jusqu’en 2003) et le
FASILD en financent également et il peut étre fait appel en outre aux
crédits de la politique de la ville ainsi qu’aux collectivités territoriales.

En fait, les données les plus certaines sont les dépenses précitées
du CNASEAI145 qui distingue la nationalité pour la rémunération des
stagiaires, et celles de 'UNEDIC pour le versement de I’allocation
d’insertion par les ASSEDIC aux demandeurs d’asile.

Les dépenses du FASILD dans le domaine de I’emploi et de la
formation professionnelle se sont élevées a 35,9 M€ en 2001 et 38 M€ en
2002, y compris 1’accés a I’emploi et la formation des acteurs, et la lutte
contre les discriminations qui devient la mission prioritaire.

145) En matiére de formation professionnelle, aucune statistique n’existe du fait de
I’absence d’organismes collecteurs agréés spécialisés dans le domaine de la formation
professionnelle des migrants.
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L’apprentissage de la langue a représenté 35,2 M€ en 2002 par rapport a
30 M€ en 2001, soit 24 % du budget du FASILD, 10,1 M€ allant a la
formation des demandeurs d’emploi. Le FASILD consacre a 1’accés a
I’emploi un budget qu’il estime a 2,6 M€ en 2002, poursuivant une baisse
réguliére (2,8 M€ en 2001), répartis entre 1’acces direct (notamment le
parrainage) pour 2 M€, I’insertion par 1’économique pour 0,6 M€ et la
formation professionnelle des salariés pour 0,02 ME€.

Quant aux collectivités territoriales, leur appui aux différents
réseaux de développement local et du service public de I’emploi,
notamment les missions locales et les permanences d’accueil,
d’information et d’orientation (PAIO), facilite de facto 1’accés a ces
structures du public, dont les immigrés. Il en est de méme des aides aux
associations. Enfin, les programmes plus spécifiques susceptibles d’étre
mis en place par les collectivités dans 1’exercice de leurs compétences
propres (les régions notamment pour la formation professionnelle) ne
peuvent é&tre ainsi fléchés car se pose aussi le probléme de Ia
superposition des deux publics (les immigrants et les populations
défavorisées).

En tout état de cause, les élus locaux quasi unanimes, et
notamment les maires, estiment que la question de I’immigration reléve
essentiellement de I’Etat.

Il reste difficile d’identifier les actions relatives a 1’emploi pour
I’intégration des immigrants : nombre d’autres mesures peuvent y
contribuer (formation linguistique, habitat) ; d’autre part, a de rares
exceptions, les immigrants n’en sont pas les seuls bénéficiaires.

3 — Des éléments statistiques encore épars pourraient permettre
de préciser la part des étrangers bénéficiaires

Le dispositif statistique n’est pas orienté vers la recherche
d’¢éléments de mesure en la matiére (voir supra I-A) : il est cependant
possible pour les mesures d’aides a 1’emploi de connaitre I’accés des
étrangers aux dispositifs, par une double distinction de nationalité entre
Frangais et étrangers et, pour ces derniers, entre ressortissants de I’'UE
(communautaires ou assimilés) et de pays tiers.

La qualité¢ de Frangais ou d’étranger pourrait apparaitre dans la
quasi-totalité des statistiques en la matiére, mais du fait de I’égal acces
aux dispositifs sans distinction de nationalité, celles-ci sont rarement
établies ou exploitées sur ce point. Il existe méme une répartition par
nationalité, notamment dans les données de ’ANPE, mais elle est peu
utilisée. Une étude interne de I’AFPA sur les étrangers accueillis dans ses



LE BILAN DE L’ACCUEIL ET DE L’ INTEGRATION 225

structures en 2002 reléve qu’ils représentent 6,4 % des stagiaires (soit
9 139 personnes) et que parmi ceux-ci les ressortissants de I’'UE
représentent 11,7 % des étrangers et les femmes 27 %. Plus d’un tiers
réalisent une pré-formation et pour 80 % d’entre eux, les formations
relévent des niveaux CAP-BEP.

Dés lors, les politiques d’emploi, nationales ou déconcentrées, en
faveur des immigrants sont de moins en moins identifiables.

Il est vrai que le calcul du cotit représentant la part des étrangers
dans certaines des actions en maticre d’emploi et de formation
professionnelle financées par la DGEFP n’aurait de sens que si cette
démarche pouvait étre envisagée pour d’autres secteurs, notamment celui
de I’action sociale. Or, il n’en est rien.

Les principales mesures d’intégration par I’emploi dépassent
largement les seules mesures propres a I’emploi et a la formation
professionnelle. Ce sont tout autant, sinon davantage, les actions en
matiére de logement, d’apprentissage de la langue, d’insertion sociale, de
lutte contre [Iillettrisme, de lutte contre les discriminations, qui
contribuent indirectement a faciliter 1’accés a I’emploi. A cet égard,
I’immigrant est également trait¢é comme relevant du droit commun et
considéré comme faisant partie des publics défavorisés.

Il est dans la logique du systéme de 1I’immigration de travail, dont
la réglementation tend a assurer 1’adéquation de I’immigrant au contrat de
travail qui lui est proposé, qu’il n’y ait pas de politique spécifique
d’emploi pour les immigrants. De ce fait, les autres catégories
d’immigrants, aujourd’hui les plus nombreuses, et notamment les jeunes,
accéderont aux multiples mesures d’aides a I’insertion professionnelle et
a I’emploi de droit commun, au méme titre que les autres publics en
difficulté, notamment les jeunes. Ce n’est pas pour autant qu’ils y
réussissent.

4 — Les résultats ne sont pas probants, notamment pour les
jeunes

La part de I’'immigration ne peut étre minimisée : pour le directeur
de I’Institut national d’études démographiques (INED), « nombreux sont
les secteurs d’activité qui ne pourraient fonctionner sans la contribution
des immigrés ».

Les immigrés sont particuliérement présents dans 1’industrie (en
particulier la construction automobile), le secteur du BTP, I’hotellerie et
la restauration et les « autres services », notamment ’aide a la personne.
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On a aussi relevé que le fonctionnement de certains services hospitaliers
reposait en partie sur les médecins étrangers.

Sur la période 1990-1999, marquée en France par un recul de
I’emploi total jusqu’en 1994 puis une hausse a partir de 1995, I’OCDE
constate une baisse plus rapide de I’emploi étranger par rapport a I’emploi
total pendant la premiére période, puis une stagnation pendant la seconde
période. L’emploi étranger aurait donc joué¢ un réle d’amortisseur des
fluctuations du marché du travail, ce que I’OCDE a observé également
pour d’autres pays européens. Ce réle ne doit cependant pas é&tre
surestimé car « ’emploi étranger a lui seul ne peut permettre de résorber
I’ensemble des déséquilibres conjoncturels observés sur le marché du
travail ».

Le probléme des jeunes mérite une attention particuliére. En effet,
plusieurs études portant sur les zones urbaines sensibles (ZUS), a partir
des résultats du recensement de 1999, ont cherché a cerner les difficultés
des jeunes en matiére d’insertion professionnelle. Ces quartiers
prioritaires avaient fait I’objet dans le Pacte de relance de la ville en 1996,
dans la suite de la politique de développement social des quartiers, de
mesures de « discrimination positive » (dispositif scolaire type ZEP,
amélioration de I’habitat, développement d’activités sur les lieux de
résidence, zones franches) ; de ce fait, I’emploi aurait di étre favorisé. Si
ces résultats doivent étre interprétés avec prudence, les difficultés des
jeunes et, parmi eux des immigrants, dans certaines de ces ZUS,
paraissent néanmoins bien réelles. Ils y connaissent des taux de chomage
trés élevés (voir supra), particuliérement lorsqu’ils sont d’une nationalité
hors UE, cas ou pratiquement un jeune sur deux vivant en ZUS est au
chomage.

Autant que la nationalité, c’est le lieu de résidence qui semble le
plus discriminant — habiter en ZUS augmente le risque de chdmage pour
les jeunes; en matiere d’ancienneté de recherche d’emploi, le seul
contraste en ZUS entre les chomeurs selon le critére de nationalité
concerne les étrangers provenant de I’UE qui sont moins touchés par le
chomage de longue durée (34 %) alors que les trois autres catégories sont
concernées a 41 %. De méme, 1’importance du travail a temps partiel est
un autre indicateur de difficulté d’insertion des jeunes (femmes) en ZUS,
sans qu’il y ait de contraste marqué de situations selon la nationalité.
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Etrangers hors UE Etrangers de 'UE Franq:.a 1S par Frangais
acquisition
Hors Hors Hors Hors
ZUS 7US ZUS ZUS ZUS 7US ZUS 7US
Activité 33,1 % 31,0% 449% | 379% | 33,8% | 358% | 37,3% | 33,3%
Emploi 17,1 % 19,2 % 347% | 324% | 203% | 258% | 23,5% | 257%
Choémage 48,4 % 37,4 % 22,6% | 147% | 399% | 278% | 37,0% | 229%
Etudiants 56,7 % 58,7 % 50,1% | 58,7% | 61,8% | 60,2% | 57,4% | 63,0%
ﬁgggﬁs 10,1% | 107% | 50% | 57% | 3.9% | 40% | 49% | 38%

Sources : DARES & partir du recensement général INSEE de 1999
NB : les taux sont exprimés par rapport au nombre total de jeunes dansles ZUS

Ce sont les jeunes étrangers provenant de pays hors Union
européenne et dans une moindre mesure les Frangais par acquisition qui
sont les plus confrontés a I’instabilité et a la précarité de I’emploi. Les
contrats aidés de la politique de 1I’emploi (CES, emplois-jeunes),
I’apprentissage ou les stages de formation rémunérés, représentent le
quart de I’emploi des jeunes, davantage en ZUS (26,2 %) que hors ZUS
(23,9 %). L’apprentissage est moins utilisé en ZUS, alors qu’a ’inverse,
les stages de formation et les CES dans le secteur non marchand, qui
dépendent des acteurs institutionnels, le sont davantage. Les étrangers
sont peu présents dans les formations en alternance, ce qui pose
réellement question et nécessiterait des mesures correctrices.

La répartition des jeunes par nationalité et lieu de résidence est la
suivante :

ZUS Hors ZUS
Etrangers hors U.E. 12% 3%
Etrangers de ’'UE 1% 1%
Frangais par acquisition 11 % 3%
Frangais 76 % 93 %
Effectifs 799 750 7 638 000

La répartition de 1’emploi salarié¢ des jeunes par statut, par sexe,
par nationalité et par lieu de résidence est significative des difficultés des
jeunes primo-arrivants ou issus de I’immigration au regard de I’emploi et




228 COUR DES COMPTES

de la formation, que la concentration géographique des immigrants dans
certaines zones accentue.

Le protocole d’accord signé le 26 novembre 2003 entre 1’Etat et les
missions locales, résume parfaitement cette approche globale d’une
situation préoccupante des jeunes au regard de I’emploi :

« Plusieurs études et rapports ont mis en évidence les plus grandes
difficultés rencontrées par les jeunes des quartiers et notamment ceux
issus de I'immigration dans leur parcours d’insertion professionnelle. Ils
connaissent plus fréquemment des parcours marqués par le chomage ou
P’inactivité (23 % d’entre eux, contre 15 % pour les jeunes non issus de
I’immigration). En particulier dans les zones urbaines sensibles, ce sont
les jeunes qui ont vu leur taux de chomage progresser plus rapidement au
cours de la décennie pour atteindre 40 %, soit prés de 15 points supérieur
a celui de I’ensemble du territoire. En effet, les jeunes des quartiers
prioritaires cumulent les difficultés pour accéder a I’emploi : insuffisance
de qualification, faible confiance en soi, manque de mobilité, origine
socioculturelle, mauvaise représentation du monde du travail et des
métiers, carence de réseau professionnel, effet négatif du quartier de
résidence (...). Par ailleurs, ils bénéficient moins souvent, notamment les
jeunes filles, des dispositifs d’insertion du secteur marchand qui
conduisent plus slrement a I’emploi. Enfin, les jeunes diplomés eux-
mémes sont confrontés a des pratiques discriminatoires sur le marché de
I’emploi. Plusieurs études, dont celles récentes du FASILD et de
I’Association pour faciliter 1’insertion professionnelle des jeunes
diplomés (AFIJ), ont souligné les difficultés d’insertion des jeunes
diplomés « issus de I’immigration » dont notamment un sur deux se
trouve « déclassé » sur un poste d’exécution, contre un diplomé sur cing.
Il en résulte que le chdmage des jeunes diplomés issus de I’immigration
est le double de celui des jeunes nés de parents frangais. »
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Comme réponse a cette problématique, le FASILD présente dans
ses derniers rapports annuels des exemples d’actions menées dans les
régions.

Deux exemples de démarches des pouvoirs publics portées ou
soutenues par le FASILD

Dans le Nord, le groupe de travail emploi-formation du plan
départemental d’accueil a monté une opération pilote d’une formation
longue (six mois) en alternance, dont les frais de formation et de
rémunération des stagiaires sont pris en charge par la DDTEFP. S’agissant
d’un stage d’insertion formation, 1’obligation d’inscription depuis plus
d’un an a I’ANPE est levée. Pour les primo-arrivants, le parcours s’allonge
sur une durée de 875 heures a temps plein. La plupart sont issus de la
plate-forme d’accueil. IIs ont été sélectionnés apres un test, une évaluation
et un entretien. Sur le contenu, I’accompagnement doit « conduire a
connaitre et & comprendre les contextes de travail en France, a dégager les
compétences professionnelles utiles et a appréhender les systémes
organisationnels ». Ensuite, les stagiaires intégrent les entreprises
volontaires pour trois jours par semaine. Le suivi est assuré par un comité
de pilotage. Ce programme expérimental, dont on percoit la difficulté de
montage, porte sur 15 personnes dont 2 femmes.

En Auvergne, un atelier d’insertion professionnelle a été installé a
Monistrol-sur-Loire (Haute-Loire) avec une premicre partie, ’atelier
«dynamo », permettant un accueil individualisé et une évaluation
personnalisée de 1’individu et de son projet, puis un atelier « réussir » avec
des cours collectifs de langue. La encore, ce projet, congu par le GRETA
du Velay, portait sur un petit groupe de 12 adultes des deux sexes dont 10
Turcs, dont aucun ne savait parler le francais. Le comité de pilotage a pu
constater que tous, en moins d’un an, pouvaient s’exprimer en frangais a
I’oral, que la moitié avaient trouvé un emploi mais que I’autre moiti¢ des
stagiaires (essentiellement des femmes) étaient indisponibles en raison
d’enfants a charge et/ou de I’absence de véhicules pour gagner le bassin
d’emploi urbain relativement éclaté de 1’agglomération de Saint-Etienne.

Dans ces dispositifs qui relévent largement du développement
local, les initiatives de terrain (associations, collectivités territoriales,
réseaux des services animés par ’Etat...) sont déterminantes. Des actions
propres aux immigrants peuvent étre constatées, méme si elles ne sont pas
nécessairement affichées comme telles: un stage d’alphabétisation
destiné a des femmes kabyles organis€¢ par un centre départemental
d’information des droits des femmes a une couverture de presse locale
plus aisée qu’un stage d’insertion professionnelle d’immigrés.
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C — L’école

L’étude de la contribution de 1’école a I’intégration conduit a
évoquer, outre les problémes liés a la scolarisation de I’ensemble des
¢éléves, les questions posées par les actions d’accompagnement et le
traitement particulier réservé aux éléves nouvellement arrivés en France
(ENAF).

1 — Les éléves nouvellement arrivés en France (ENAF) sont
accueillis selon des principes inchangés depuis 1970

a) Lesprincipes et modalités régissant I’ accueil al’école

Les éleves arrivés en France depuis moins d’un an ont, pour la
premicre fois, été pris en compte par des circulaires des 13 janvier 1970
et 25 septembre 1973 : leur objectif affiché était d’assurer une intégration
rapide dans le systéme scolaire ordinaire, aprés un éventuel passage
provisoire dans une classe spécifique (classes d’initiation et cours de
rattrapage intégrés dans le 1% degré et classes d’accueil dans le second
degré).

Les circulaires du 13 mars 1986 et du 25 avril 2002 vont conforter
cette idée de transfert rapide vers les classes ordinaires tout en insistant
sur les objectifs de lutte contre I’illettrisme et de maitrise de la langue
frangaise, priorités imposées comme des obligations fondamentales du
systéme éducatif par le code de 1’éducation (articles L.121-2 et L.121-3).
Ces objectifs sont particuliérement pris en compte pour la scolarisation
des ENAF puisqu’ils sont les conditions premiéres de leur acceés ultérieur
a une scolarité de droit commun, puis a une pleine intégration par 1’école.

Schématiquement, 1’éléve nouvellement arrivé doit bénéficier
d’une évaluation qui mettra en évidence son niveau en langue francaise,
ses compétences scolaires acquises dans sa scolarisation antérieure, ainsi
que ses « savoirs d’expérience » et ses centres d’intérét. L’évaluation,
menée avec 1’aide des centres académiques pour la scolarisation des
nouveaux arrivants et des enfants du voyage (CASNAYV) pour le premier
degré et des centres d’information et d’orientation (CIO) pour le second
degré, permet notamment de mettre en évidence le besoin d’une
scolarisation spécifique. Si tel est le cas, celle-ci passera par une double
inscription de 1’éléve dans une classe particuliére a effectif limité et dans
une classe ordinaire, le transfert de I’éléve vers cette derniére s’effectuant
au fur et a mesure de sa mise a niveau linguistique. A partir de 16 ans,
I’éléve sera plutdt accueilli dans une optique de qualification et
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d’insertion professionnelle par les structures locales dépendant de la
mission générale d’insertion de 1’éducation nationale ou parfois dans les
groupements d’établissements pour la formation continue (GRETA).

b) La mise en cauvre du dispositif d’ accuell

Concrétement, les ENAF s’avérent fort hétérogénes : Frangais ou
étrangers, francophones ou non, ils présentent des situations diverses au
regard du séjour (les parents pouvant étre admis au titre d’une demande
d’asile, du regroupement familial, d’une autorisation de travail
permanente, etc.) et peuvent d’ailleurs étre en situation irréguliére. La
circulaire du 20 mars 2002 précise en effet que 1’éducation nationale n’a
pas a connaitre la régularit¢ du séjour des éléves jusqu’a 1’dge de la
majorité 1égale.

L’effectif total des éléves nouvellement arrivés en France est
mieux connu depuis quelques années. Au cours de I’année scolaire
2002/2003, ces éléves étaient au nombre de 37 967. Durant 1’année
scolaire 2003-2004, plus de 39 100 nouveaux arrivants non francophones
ont été accueillis (18 400 dans le 1% degré, 18 200 dans un collége et
environ 2 500 au lycée, 61 % d’entre eux dans un lycée professionnel, le
solde étant accueilli dans les dispositifs d’accueil et de formation de la
mission générale d’insertion de I’Education nationale (MGI) qui ont
accueilli prés de 2 000 jeunes, ou par les GRETA.

Des outils ont été élaborés pour permettre un accompagnement
spécifique a la scolarisation des ENAF : des brochures « Le francais
langue seconde » ont ainsi été diffusées par le CNDP a I’intention des
enseignants, tandis que des modules d’enseignements optionnels, en
cours de refonte, viennent par exemple apporter un éclairage
complémentaire sur les « langues et cultures d’origine » ; développé
désormais dés le premier degré, 1’enseignement des langues vivantes
vient nourrir une réflexion locale sur I’identité des jeunes immigrants.
Ces dispositifs sont complétés par des initiatives de droit commun qui
bénéficient largement, mais de maniére non exclusive, aux éléves
nouvellement arrivés en France : des initiatives d’appui a 1’éléve ou a sa
famille prennent ainsi forme avec les adultes-relais, les réseaux d’écoute,
d’appui et d’accompagnement des parents, ou encore les actions de lutte
contre I’échec scolaire y compris hors du temps scolaire : le dispositif
« Ecole ouverte » assure une permanence de 1’action éducative pendant
les congés et offre 3019 semaines réparties en 2003 entre 573
établissements.

Les académies recevant le plus d’¢éléves issus de I’immigration ont
créé les CASNAYV dont le role est multiple : centres de ressources pour
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les établissements scolaires, ils apportent également une expertise aux
responsables locaux du systeme éducatif et ménent les actions de
coopération et de médiation avec les partenaires locaux institutionnels et
associatifs.

c) Desdiscontinuités

L’organisation de I’accueil des primo-arrivants doit, dans le cadre
des plans départementaux d’accueil, associer 1’éducation nationale au pré-
accueil des primo-arrivants, puis a I’animation et au pilotage du plan.
Cette participation a un dispositif interministériel demeure pourtant
souvent embryonnaire, 1’éducation nationale paraissant par trop
privilégier une conception « cloisonnée » de 1’accueil des éléves, distincte

de I’accueil réservé a leurs parents par les autres acteurs publics.

S’agissant de la scolarisation des éleves, il faut noter que la
proportion d’ENAF accueillis en classe ordinaire (avec ou sans soutien)
augmente, mais selon un rythme lent (56,6 % des éléves du secondaire
étaient dans des classes spécifiques en 2002-2003, contre 58,5 % en
2000-2001) et difficile a suivre, les données disponibles paraissant
quelquefois incomplétes. 11 semble toutefois que les délais de passage en
classe ordinaire soient supérieurs aux objectifs assignés par le ministere
(31,5 % des ¢éléves présents en classe spécifique y étaient déja I’année
précédente et ce pourcentage est en augmentation). Ces éléments révélent
aussi des disparités entre académies en termes de méthodes de prise en
charge des éleves, favorisées par I’autonomie laissée aux rectorats dans le
pilotage de la scolarisation, et compliquées par I’hétérogénéité des éleves.
La circulaire de 2002 uniformise le dispositif de prise en charge et donne
instruction de préciser a chaque rentrée, dans les académies et
départements concernés, les modalités d’intervention concertée avec les
différents acteurs des dispositifs d’accueil et de scolarisation.
L’évaluation du niveau des éleves, tant lors de leur accueil qu’au terme de
leur année scolaire, nécessite une harmonisation : au terme d’initiatives
locales nombreuses et souvent dispersées, les outils d’évaluation
développés ne permettent pas d’acquérir une vision globale et homogene
du niveau des éleves et de son évolution.

Plus fondamentalement, le suivi « historique » de cohortes
d’éléves, de leur accueil au terme de leur scolarité, permettrait
d’apprécier de maniére concréete les effets des politiques d’accueil et de
scolarisation sur I’intégration des jeunes immigrants mais il est rendu
particulierement difficile par la mobilité¢ des éleves et des familles. Les
services compétents du ministére de 1’éducation nationale suivent des
échantillons d’éléves étrangers résidant en France ; ils suivent par ailleurs
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les nouveaux arrivants non francophones qui ne sont pas tous de
nationalité étrangere (ainsi, en 2001, ces derniers n’en représentaient que
70 %). Les informations étant recueillies selon des points de vue
différents, leur analyse ne permet pas d’apprécier précisément les
conditions d’intégration de tous ces éléves.

Enfin, les éléves arrivant en France paraissent, comme une
majorit¢ de jeunes issus de I’immigration, souffrir de certains effets
pervers de la carte scolaire : leur intégration est sensiblement contrariée
lorsque leur scolarisation intervient dans un établissement qui concentre
de nombreux enfants issus de familles défavorisées sur le plan socio-
économique.

2 — La scolarisation de ’ensemble des éléves issus de
I’immigration

Les éléves issus de D'immigration (ayant au moins un parent
immigré) représentent 16,5 % des éléves dans le panel d’éléves entrés en
sixieme en 1995 : leurs résultats sont considérés comme un test pour
I’action en faveur de « la réussite de tous les éléves », que la direction de
I’enseignement scolaire (DESCO) amplifie en 2004146,

«L’¢cole de la République est tout naturellement en premiére
ligne » affirme le communiqué du comité interministériel a 1’intégration
du 10 avril 2003 : une majorité des mesures alors décidées visent la
jeunesse et I’éducation et sont aujourd’hui mises en ceuvre, dans un
contexte ou les difficultés sont nombreuses et le plus souvent lourdes.
Variables avec le temps et les processus d’intégration, les handicaps
scolaires sont marqués ; en outre, les effectifs des éléves concernés ne
sont, pour partie, qu’indirectement dénombrés ; enfin, 1’urbanisation a
figé des secteurs et dispositifs ou 1’échec scolaire se concentre, réduisant
ainsi les marges de progrés de 1’éducation nationale.

a) Des handicaps scolaires marqués

L’enquéte PISA147 menée par I’OCDE intégrait la nationalité
parmi les critéres du handicap scolaire ; cette enquéte lourde révélait en
2002 que les écarts entre éléves dans la compréhension de 1’écrit en fin de

146) Circulaire n°® 2004-015 du 27 janvier 2004 : « Préparation de la rentrée dans les
écoles, les colleges et les lycées ».

147) Programme international pour le suivi des acquis des éléves : enquéte par test
multicritére sur I’apprentissage de la lecture en fin de scolarité obligatoire - 15 ans ,
voir rapport OCDE : « Analyse des politiques d’éducation », 2002.



234 COUR DES COMPTES

scolarité obligatoire (15 ans en moyenne) proviennent a 12 % de 1’origine
socio-économique et culturelle (catégorie défavorisée et origine
étrangere) ; celle-ci explique aussi 66 % des écarts entre établissements et
34 9% des écarts entre pays : « I’in¢galité des résultats est pour partie liée a
I’inégalité des chances ».

Tout en diminuant généralement en France avec le temps
d’adaptation a 1’école, les handicaps scolaires sont persistants ; ils sont
particulierement sensibles pour les jeunes immigrants récents, dont le
parcours vers I’insertion est sensiblement ralenti.

La direction de I’évaluation et de la prospective (DEP) ne fournit
que périodiquement des résultats sur les handicaps scolaires des enfants
issus de I’immigration ayant acquis la nationalité frangaise : ils sont le
plus souvent présumés connaitre les handicaps liés a la catégorie
socioprofessionnelle de leurs parents, majoritairement une des catégories
les plus défavorisées.

Des enquétes périodiques aupres des familles sont réalisées par la
DEP sur les éléves « étrangers et d’origine étrangere » : en 2001, au
collége, ces ¢léves sont fils d’ouvriers ou d’inactifs pour 71 % d’entre
eux, ce qui n’est le cas que de 39 % des éleéves francais. Les éleves
étrangers nés en France ont une trajectoire scolaire qui « ressemble fort a
celle des Frangais de méme milieu social » ; cette trajectoire est donc
marquée par « la méme relégation vers les filieres les plus dévaluées et
une aussi forte orientation vers I’enseignement professionnel court ».

Les ¢léves étrangers nés hors de France «ont une scolarité
beaucoup plus perturbée que les autres éléves d’origine ouvriére » ; ils
voient leur scolarit¢ fréquemment « marquée par un échec souvent
précoce et irréversible ; ils rencontrent avec acuité tous les problémes
d’adaptation liés a leur distance a la langue et a la culture de I’école » et
appartiennent, de surcroit, « pour les deux tiers a des familles de quatre
enfants et plus, contre 16 % des ¢éléves de parents francais ». Pris dans
leur ensemble, les éléves étrangers « cumulent donc bien souvent
I’ensemble des caractéristiques sociales et culturelles associées a I’échec
scolaire »148,

L’action d’intégration menée par 1’éducation nationale est
mesurable ; les différences de parcours scolaires se réduisent avec le
temps entre éléves étrangers et francais dans les filiéres du premier et du
second degré : « plus I’immigration est ancienne, plus la répartition par
cycle se rapproche de celle des éléves francgais », constate la DEP.

148) Rapport n° 45 du Conseil d’analyse économique « Ségrégation urbaine et
intégration sociale », p.193.
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La différenciation des parcours n’en demeure pas moins visible a
tous les stades du cursus scolaire.

Pour I’age d’accés a la 6°, les données d’enquéte de la DEP (panel
1995) permettent de constater que 59,3 % seulement des enfants étrangers
nés hors de France arrivent «a 1’heure » au collége, mais que ce
pourcentage n’est que de 34,3 % pour ces mémes enfants fils d’ouvriers,
soit deux fois moins que les enfants francais appartenant au méme groupe
social (70,8 %).

Les handicaps moyens en 6° opposent avant tout les publics
scolaires selon la composition de la famille ; les résultats des éléves dont
les deux parents sont immigrés sont identiques a ceux des éléves
étrangers et pres de dix points au-dessous de la moyenne nationale.

Score sur 100 aux évaluations nationale de 6°

Frangais Maths
Eléves de nationalité frangaise 67,9 65,3
Eléves de nationalité étrangere 57,6 54,6
Ensemble 67,3 64,5
Eléves de parents francais de naissance 68,3 65,8
Eléves dont la mére seule est immigrée 68,1 65,5
Eléves dont le pére seul est immigré 65,9 62,4
Eléves dont les deux parents sont immigrés 58,6 54,9

Sources : MEN-DPD panel 1995 et évaluations nationales a I’ entrée en 6°.

Une différenciation s’opére en fin de collége selon la nationalité,
corrélée pour partie a la vague d’immigration : ainsi, 20,7 % des éleves de
nationalité marocaine sont affectés au second cycle général et
technologique a la rentrée 2000, mais seulement 12,6 % des éléves
d’origine turque, lesquels sont nettement plus présents dans
I’enseignement « adapté » et dans la voie professionnelle ; & I’inverse, la
proportion d’¢éléves algériens et portugais en second cycle général et
technologique est nettement plus élevée que celle de leurs camarades
d’immigration plus récente.

Si 63,7 % des ¢éléves de nationalité frangaise obtiennent leur
baccalauréat, la proportion tombe a 46,9 % pour les ¢éléves étrangers. Ce
différentiel est encore accru pour les seules séries générales, les taux de
réussite étant respectivement de 38 % et 19,7 %.
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Obtention du baccalauréat

Sur 100 éléves entrés en 6° en 1989
(public + privé)

Obtiennent le bac Dont le bac général
Eléves de nationalité frangaise 63,7 38,0
Eléves de nationalité étrangere 46,9 19,7
Ensemble 62,3 36,4

Lecture: Sur 100 él¢ves entrés en 6° en 1989, 62,3 ont obtenu un baccalauréat a la fin
des années quatre-vingt-dix (quel que soit le temps mis pour 1’obtenir), 63,7 % des
¢éleves francais et 46,9 % des éléves étrangers.

Source : MEN-DPD panel 1989 public + privé

Pour ceux des éleves qui poursuivent alors leurs études, la mobilité
sociale et de qualification risque d’étre compromise : les recherches ayant
analysé les effets de 1’extension de la scolarisation sur la réduction des
écarts entre groupes sociaux montrent que « les inégalités de cursus se
sont dans une large mesure substituées aux inégalités d’accés et que les
différentes filiéres du bacl49 jouent le role différenciateur exercé
antérieurement par 1’accés au bac »150,

Enfin, les sorties sans qualification du systéme éducatif divergent
de facon spectaculaire : elles constituent 1’aspect le plus directement
préoccupant des handicaps scolaires. Les chiffres détaillés publiés en
2000 montraient que les sorties sans qualification atteignaient le quart des
¢léves étrangers et 28,3 % des jeunes nés au Maghreb. En revanche,
I’action d’intégration était visible : a la « deuxiéme génération » (enfants
de parents migrants) les sorties sans qualification diminuent fortement et
se rapprochent des taux moyens nationaux (respectivement, alors, 15 %
et 12,6 %) ; toutefois, a cette seconde génération, ¢’était encore pres d’un
jeune originaire du Maghreb sur cinq (18,4 %) qui sortait du systéme
éducatif sans qualificationl51,

Les chiffres les plus récents, issus du panel 1989, montrent une
diminution sensible des sorties sans qualification, sans remettre en cause
Ieffet d’intégration : lorsque les deux parents sont originaires du
Maghreb, le taux de sortie sans qualification est en effet de 10,6 % (le

149) 80 séries aujourd’hui, dont 70 séries professionnelles n’offrant que des chances
limitées de poursuite d’études dans I’enseignement supérieur.

150) Rapport précité du Conseil d’analyse économique « Ségrégation urbaine et
intégration sociale ».

151) Ministére de 1’éducation nationale — revue Education et formation n°® 57 —
septembre 2000.
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taux pour les éléves n’ayant aucun parent immigré est de 6 %, de 9 %
pour la catégorie des ouvriers). En revanche, les chiffres témoignent aussi
probablement des effets de la modification de la structure de
I’immigration : lorsque I’enfant lui-méme est né au Maghreb, ce taux de
sorties sans qualification est de 8,4 %.

Calculée par la DEP, la probabilité pour un éléve de 6° de sortir
sans qualification du systéme éducatif varie du simple a prés du double
entre un ¢éléve étranger (15,1 %) et un Frangais (8,7 %) et cette probabilité
va partiellement se cumuler avec celle, beaucoup plus forte encore, qui
résulte de 1’origine socio-économique, pour laquelle la probabilité
précitée atteint 30,8 % pour un enfant d’inactif et 1,9 % pour un enfant de
cadre.

b) Les effectifs d’ éléves scolarisés : une estimation seulement
approchée et indirecte

Les populations scolaires globalement concernées, éléves étrangers
et éleéves francais dont les deux parents ou I’un des deux sont issus de
I’immigration, forment des flux peu homogénes, variant selon les
trajectoires familiales et personnelles.

Les fichiers des établissements de 1’éducation nationale ne
retiennent qu’une seule donnée de gestion qui est la nationalité de 1’éléve.
L’ensemble formé par les éleéves issus de I’immigration ne recouvre donc
pas une réalité statistique permanente et homogene : plusieurs catégories
d’éléves, inégalement dénombrées, sont recensées a ce titre par les
services d’études de 1’éducation nationale.

L’effectif des éléves étrangers est en diminution réguliére depuis
dix ans, 5 % des ¢éleves des premier et second degrés (647 618 ¢léves au
total en 2000 selon la DEP), dont prés de la moitié provient du Maghreb.
Compte tenu de confusions longtemps maintenues « entre la nationalité
de I’éléve et celle du pére ou [du] responsable de I’enfant», «les
évolutions de cet indicateur sur une longue période sont donc a considérer
avec prudence » précise la DEP152,

En I’absence de décompte national annuel exhaustifl53, les
enquétes complémentaires réalisées périodiquement par la direction de

152) Etude DEP: «les inégalités de scolarisation: disparités sociales et/ou
territoriales », 2003.

153) La gréve administrative des directeurs des écoles ne permet plus, depuis 1999,
qu’une estimation indirecte des éleves étrangers dans le premier degré ; celle-ci est
réalisée par les inspecteurs de 1’éducation nationale apres la rentrée.
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I’évaluation et de la prospective permettent 1’estimation approchée d’un
ensemble intermédiaire: celui des éléves « étrangers et d’origine
étrangere », qui identifie le parcours des générations par 1’indication de la
nationalité et du pays de naissance des parents. Publiées en 2003, les
données d’enquéte sur les cohortes d’entrants en 6° de 1995 conduisent la
DEP a estimer que « 10 % des éléves ont deux parents immigrés, pour
3,4 % seul le pére est immigreé et 3,1 % seule la mére est immigrée ».

Sur ces bases qui demeurent fragmentaires, ce sont donc plus de
20 % des effectifs totaux de I’enseignement scolaire, qui sont constitués
d’¢éleves issus de I’immigration, estime la DESCO.

Cet ordre de grandeur global recouvre en réalité de
fortes concentrations locales et les moyennes académiques ne peuvent
alors étre exploitées; a I’inverse, comme le constate le Conseil
économique et sociall54, I’exploitation mécanique de données locales
peut aboutir a « la multiplication de politiques de quotas implicites sur
base territoriale ».

Pour améliorer 1’évaluation, la DESCO entend développer a court
terme un partenariat plus étroit avec I’'INSEE.

¢) Lacorrection des handicaps : des marges de mancauivre
territoriales étroites

Plusieurs études nationales ont montré que la différenciation
sociale des établissements et des classes s’est accrue durant les années
1990. La DEP notait en 2003 : « les disparités mesurées par la proportion
d’¢éléves étrangers sont plus fortes qu’en utilisant d’autres variables
scolaires ou sociales »155,

La correction des handicaps suppose I’emploi de moyens identifiés
dont le choix est justifié par des « critéres objectifs de nature a garantir le
respect de D’exigence constitutionnelle d’égal accés a I’instruction »
(Conseil constitutionnel : décision du 11 juillet 2001). Cette obligation
s’applique donc a I’adaptation de [D’offre éducative aux données
territoriales, tant dans la mise en ceuvre de la carte scolaire du premier
degré que dans la carte des formations du second degré, sur les zones
d’éducation prioritaire, ainsi que dans les actions interministérielles.

154) Rapport du Conseil économique et social du 13 novembre 2001 sur « L’insertion
des jeunes d’origine étrangére ».

155) CAE Rapport n° 45, op. cit., p.201, et la revue de la DEP : « Education et
formations » n° 66, juillet-décembre 2003.
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Or les données territoriales héritées de 1’urbanisation se traduisent
localement par des concentrations fortes d’éléves défavorisés, étrangers
et frangais. Face a ces contraintes, I’éducation nationale doit livrer un
combat inégal pour corriger les handicaps et 'IGAENR considére que la
correction des inégalités territoriales demeure des plus incertaines!36 :
sur des territoires ou sévissent diverses formes de I’enfermement social,
les effets d’une déconcentration poussée, de stratégies d’évitement des
familles associées a 1’assouplissement depuis vingt ans de la
sectorisation, ont conduit a I’amplification des difficultés et des formes de
I’échec scolairel57. Le Débat national sur I’avenir de I’Ecole s’en est fait
I’écho: «la décentralisation et la désectorisation sont vivement
condamnées comme facteurs aggravant 1’inégalité ». Il s’ensuit donc
qu’auyjourd’hui «la sectorisation introduit un lien mécanique entre
ségrégation urbaine et ségrégation scolaire »158,

Ce mouvement général et cumulatif de concentration urbaine des
familles défavorisées ne laisse que peu de marge dans le court terme a la
reconquéte indispensable d’une mixité socio-économique. Dans le
premier degré, les 6,2 % d’¢éléves étrangers du premier degré se
répartissent de facon trés inégale entre les établissements : les trois quarts
des établissements accueillent moins de 5 % des éléves étrangers, 7 % des
établissements accueillent 54 % des ¢éléves étrangers, les éléves du
Maghreb y représentent 54 % de D’effectif total et les Turcs 14 %. La
concentration des éléves étrangers est également massive au collége :
15,1 % des établissements accueillent 48,5 % des éléves étrangers, tandis
que les deux tiers des établissements en accueillent moins de 5 %.

Les résultats enregistrés par la DEP sur la concentration de la
difficulté scolaire des éléves étrangers dans le second degré font

156) Inspection générale de l’administration de 1’éducation nationale et de la
recherche (IGAENR), Rapport général pour 2001: «La carte scolaire dans
I’enseignement primaire : une élaboration complexe, un résultat contesté » et « La
carte des formations : une carte subie ou maitrisée ? ».

157) L’importance de ce facteur de réussite est mise en évidence par un rapport pour
le Commissariat général du Plan intitulé : « Les effets de la composition scolaire et
sociale des publics d’¢éléves sur leur réussite et leurs attitudes », qui conclut qu’« il
existe une relation entre la concentration d’éléves en difficulté et I’importance des
incivilités et violences » ; de fagon plus inattendue, le rapport montre que les effets de
la concentration de la difficulté socio-économique sur les résultats scolaires se
cumulent et tendent ainsi a expliquer une part croissante de 1’échec de la progression
dans le cursus scolaire (CNRS/IREDU, janvier 2004).

158) « Quel est I’impact des politiques éducatives ? Les apports de la recherche »,
avril 2004. Etude établie par Mme M. Duru-Bellat, professeur des universités, a la
demande de la Commission du Débat national.
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apparaitre que les colléges « tres défavorisés » forment des ensembles
fortement localisés!39 : en particulier, la vallée du Rhone (Lyon,
Avignon, Marseille) et la région parisienne (Seine Saint-Denis) ; les
effectifs des colléges trés défavorisés sont corrélés avec 1’immigration :
d’une part, les éléves étrangers y forment en moyenne plus du quart de
leffectif (de 24,1 % en 6° a 27,9 % en 3°); d’autre part, les retards
scolaires sont marqués a la fois en 6° et en 3°.

L’effet négatif de la concentration est net puisque, a taux
équivalent de catégories socioprofessionnelles fragiles, les colléges
« défavorisés » ont a la fois des taux d’éléves étrangers beaucoup plus
faibles (moins de 5 %) et des retards scolaires voisins des moyennes
nationales. L’implantation des colléges « trés défavorisés » présente des
similitudes avec la carte des zones urbaines sensibles (ZUS) ; dans celles-
ci, la quasi-totalité des éléves de college (95 %) sont rassemblés en zone
d’éducation prioritaire, 39,3 % des jeunes ayant achevé leurs études n’ont
pas de dipléme et le taux d’activité des 15-24 ans, en nette baisse sur dix
ans, atteint seulement 32,8 %160 ; 22 % des jeunes étrangers de moins de
15 ans vivent dans les « quartiers prioritaires » au sens de la politique de
la Villelol,

Les éleves étrangers dans la carte des zones d’éducation prioritaire
(ZEP) font I’objet d’une inégale prise en compte académique et d’une
forte et croissante concentration spatiale. Les éléves étrangers sont trés
nombreux en ZEP dans le second degré, ou sont affectés en moyenne
40,5 % d’entre eux (DOM inclus, 2000-2001) ; ils sont plus représentés
encore au collége qu’au lycée : les €léves étrangers représentent 43,6 %
de leffectif, alors que les ZEP accueillent au total 16 % des collégiens de
nationalité francaise. Mais ne sont inclus dans les ZEP que 80,9 % des
colleges « tres défavorisés » ou les éléves étrangers forment plus du quart
de I’effectif total, cette derniére catégorie concentrant tous les handicaps
(plus de deux tiers d’enfants de chomeurs d’origine ouvriére, forte
proportion d’étrangers et d’éléves en grand retard scolaire).

Cette catégorie des établissements trés défavorisés est
particuliérement présente en Guadeloupe et en Guyane, dans le Nord et
I’Ile-de-France, dans les concentrations urbaines de Lyon et Marseille, et
les villes du Vaucluse, avec notamment les trés grandes ZEP d’Avignon
et de sa région.

159) « Enquéte sur les disparités entre colléges », 2003.
160) Rapport précité n°® 45 du CAE.
161) INSEE, « Les étrangers en France », 1996.
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d) Lesmesuresrécentes: la correction des handicaps dans
I’ établissement

Il est patent que le retour a une sectorisation stricte en milieu de
forte concentration de la difficulté scolaire ne pourrait que maintenir le
statu quo et aurait donc pour effet d’alimenter encore la spirale de I’échec
scolaire : « (...) quand les écoles sont immergées dans un quartier ou la
mixité sociale n’existe plus, un redécoupage des secteurs ne la recréera

certainement pas au sein des établissements », observe a ce titre un
rapport remis en avril 2002 au ministre de la Ville162,

Les solutions de court terme résident donc davantage dans les
établissements eux-mémes, dans les compétences qu’ils ont développées
ces derniéres années pour faire face plus efficacement a la grande
difficulté scolaire, ainsi que dans leur mise en réseau qui est généralement
considérée comme le facteur de réussite le plus probant, notamment pour
1’éducation prioritaire.

La DESCO a continllment fourni aux recteurs des directives
relatives a la correction des handicaps des éléves les plus défavoriséslo3.
En application des décisions du comité interministériel a I’intégration du
10 avril 2003, elle est directement responsable de 13 mesures sur ’aide a
la réussite des éléves issus de I’immigration. En 2004, les contrats
éducatifs locaux (CEL) doivent devenir « le cadre fédérateur des actions
éducatives partenariales complémentaires a 1’école et le support des
dispositifs et opérations que le ministére met en ceuvre localement, seul
ou avec les services déconcentrés des autres ministéres, les collectivités
locales et les associations »164. Par D’affichage d’un cadre d’action
unificateur, la DESCO entend rendre plus efficace et lisible I’ensemble
des actions complémentaires indispensables a la réussite dans 1’école, en
particulier les actions associatives menées en partenariat avec le
FASILD.

Sur le moyen terme, une correction des inégalités territoriales est
engagée : la carte scolaire doit s’appuyer sur I’aménagement urbain,
réformé par la loi du 1% aolt 2003 d’orientation et de programmation
pour la ville et la rénovation urbaine ; I’'un des objectifs retenus par la

162) «Pour de grands projets d’éducation dans les grands projets de ville »,
Mmes J. Leydier et H. Mouchard-Zay, et M. E. Mourlet.

163) Les plus récentes sont, en zone d’éducation prioritaire, la circulaire n® 2003-133
du 1% septembre 2003, relative aux « objectifs et méthodes pour lutter contre la
fracture scolaire et élaborer les contrats de réussite », et la circulaire n° 2004-015 du
27 janvier 2004, relative a la rentrée 2004.

164) Circulaire de rentrée 2004 précitée.
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politique de la ville est d” « améliorer la réussite scolaire » en contribuant,
dans I’aménagement urbain et la construction, a la « qualité de I’offre
scolaire et éducative », « vecteur essentiel de requalification des
territoires urbains ».

Une autre forme d’action éducative en direction des zones en
difficulté :
Les Education Action Zones au Royaume Unil65

Le Royaume Uni met en ceuvre depuis 1998 une politique scolaire
dont I’un des volets, les Education Action Zones (EAZ), peut s’apparenter
aux zones d’éducation prioritaires (ZEP) frangaises. Il s’agit en effet dans
les deux cas d’une politique territorialisée concernant des zones socio-
économiques en difficulté d’importance comparable. Les EAZ poursuivent
deux objectifs principaux : lutter contre la dégradation des comportements
a I’école ou a I’égard de I’école, en particulier contre 1’absentéisme qui
apparait beaucoup plus fort qu’en France, et améliorer les résultats des
établissements scolaires. Elles visent principalement a améliorer la qualité
de I’enseignement et de I’apprentissage ainsi que le soutien aux éléves et
aux familles, et a favoriser le partenariat avec les entreprises et les autres
services publics.

Les EAZ présentent cependant plusieurs particularités par rapport
aux ZEP :

- le choix des zones intervient a I’issue d’un appel d’offres lancé
par le ministére et tient principalement compte de la capacité d’une équipe
locale a proposer et a conduire un projet. Cette sélection rigoureuse
conduit a limiter le nombre d’EAZ (environ 80 EAZ fin 2001) et a exclure
de fait les zones en difficulté ou aucun projet cohérent n’est déposé. En
France, la cartographie des ZEP retenue par le ministére a, au contraire,
pour objet de couvrir I’essentiel des zones jugées en difficulté, ce qui
explique un nombre de ZEP trés supérieur (environ 800). Le resserrement
du dispositif au Royaume-Uni se traduit par une concentration supérieure
des moyens financiers alloués a chaque zone ;

- les EAZ font I’objet d’une contractualisation autour d’objectifs de
réussite. La recherche de partenariats est aussi une composante essentielle
du projet : outre 1’accroissement des moyens financiers consacrés au projet
(en principe, les financements privés représentent un quart du
financement), elle se traduit généralement par une assistance en maticre de
gestion ou d’organisation apportée par des cadres d’entreprises, le
parrainage d’éléves et un développement des moyens des établissements
scolaires en matiére de techniques d’information et de communication ;

165) D’aprés un article de M. Emin: « Une autre politique de discrimination
positive : la politique anglaise des Education Action Zones» — Education et
formations — n° 61 (octobre-décembre 2001).
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- le pilotage des EAZ par le ministére est centralisé et échappe aux
échelons de gestion décentralisée, ce qui n’est pas le cas en France ou la
politique des ZEP est déconcentrée au niveau académique ; le pilotage
local est assuré par un conseil (Action forum) regroupant des représentants
de chaque école de la zone mais aussi des services publics (santé, services
sociaux, police) et de la société civile (église, entreprises) ;

- les moyens supplémentaires alloués a ces zones sont moins
consacrés a embaucher des enseignants supplémentaires ou mieux
rémunérer les enseignants en poste qu’a renforcer les moyens humains
consacrés au pilotage de 1’action éducative, a la mise en ceuvre d’actions
nouvelles et au soutien des enseignants et des €leves.

3 — Les actions d’accompagnement

La compensation des inégalités sociales et culturelles qui affectent
souvent les éléves appartenant a des familles issues de I’immigration peut
s’organiser dés 1’accueil de leurs enfants dans le systéme scolaire. Des
dispositifs ont ainsi ét¢ mis en place qui visent a réunir les conditions de
la réussite scolaire par un soutien approprié.

La charte de I’accompagnement scolaire, signée le 7 octobre 1992
et a laquelle ont adhéré de nombreuses associations, a essayé¢ de donner
un cadre a de multiples actions qui se développaient sur le terrain, le plus
souvent dans un environnement associatif. Elle a été réactualisée en 2001,
et fait de I’accompagnement a la scolarité le complément et le partenaire
de I’école.

Les actions liées a la vie scolaire et a ’accompagnement a la
scolarité sont inscrites le plus souvent dans des dispositifs partenariaux
qui cherchent a favoriser la coopération entre école, parents et
associations ; le FASILD est a I’origine de leur création depuis 1981-
1982 ou il a instauré des études assistées pour enfants de 1’immigration.
Les actions éducatives périscolaires (AEPS) mises en place par circulaire
en 1990 ont été élargies aux éléves du second degré en 1994, année ou les
réseaux solidarité école (RSE) ont été étendus a quatre régions ; quant
aux contrats locaux d’accompagnement scolaire (CLAS), ils ont été créés
en 1996 a I’intention des ¢léves des ZUS et des ZEP. Ces trois dispositifs
ont été fusionnés en 2000 en un seul, qui a gardé le nom de CLAS, et
s’ajoutent aux contrats éducatifs locaux (CEL) mis en place en juillet
1998.

D’autres actions s’attachent a modifier le rapport au savoir et a
I’école, notamment certains programmes spécifiques au second degré de
I’enseignement tels que le programme « Ecole ouverte » créé en 1991 et
qui connait un fort développement depuis 1997. Ce dispositif permet
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d’ouvrir les établissements pendant les vacances scolaires, le mercredi et
le samedi afin d’accueillir des enfants qui ne partent pas ou peu en
vacances, qui ne fréquentent pas les structures locales d’accueil et de
loisirs, afin de renforcer le soutien scolaire et de développer des activités
éducatives, culturelles et sportives en leur direction.

Le FASILD a consacré en 2002 2,39 M€ aux actions liées a la vie
scolaire, dont 308 000 € a « Ecole ouverte », et 6,88 M€ aux actions
d’accompagnement a la scolarité. L’accompagnement scolaire est un
domaine ou il a été le plus clairement un expérimentateur et un
précurseur.

Les inspections généralesl66 ont ainsi pu, au début de 2003,
constater « 1I’impact significatif » de ces actions et « leurs effets positifs »,
tout en critiquant le trop fréquent « empilement des dispositifs » ; le
ministére de la ville critiquait en avril 2002 « ’insuffisance voire
I’absence de relais face a des difficultés majeures affectant la vie des
établissements167 » ; un rapport parlementaire recommandait déja en
2001 leur mise en cohérencel68.

En 2004, les actions d’accompagnement des enseignements
scolaires ont été restructurées autour des contrats éducatifs locaux (voir
supra). Les instructions de la DESCO pourront ainsi donner une meilleure
visibilité au role des associations, qui est particuliérement développé en
matiere de jeunesse et d’éducation dans la politique de la ville : 61 % des
crédits (plus de 0,2 M€), sont alloués a ces actions.

Cette mise en cohérence devrait profiter en particulier aux
complémentarités entre les ¢&tablissements et les contrats locaux
d’accompagnement scolaire (CLAS), portés par le FASILD. Dés la
rentrée 2004 est également prévue la multiplication des dispositifs
« Ecole ouverte » : ’objectif est de passer des 3 500 semaines offertes en
2003 a 5 000 semaines en 2005-2006.

Enfin, I’action en faveur de D’intégration par 1’éducation et
I’insertion professionnelle des jeunes fait I’objet d’une nouvelle
convention ¢élargissant le partenariat entre le FASILD, 1’Office national
d’information sur les enseignements et les professions (ONISEP) et la
DESCO.

166) IGEN et IGAENR, février 2003 : « Les politiques éducatives locales a caractére
interministériel ».

167) Rapport précité remis au ministre délégué a la Ville le 11 avril 2002.

168) Rapport au Premier ministre de M. J.-P. Sandrier, député : « Associations et
politique de la ville », juin 2001.
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D — L’apprentissage du francais

D’un point de vue linguistique, les immigrants présentent
logiquement d’importants besoins de formation. Une étude menée par
PINED en 1995 établissait ainsi que 34 % des personnes immigrées
présentes en France maitrisaient mal 1’écrit et I’oral. Cette proportion ne
peut qu’étre supérieure pour les primo-arrivants : dans le cadre de
I’¢élaboration du contrat d’accueil et d’intégration, le besoin de formation
linguistique a été évalué a 70 % des nouveaux immigrants.

Les difficultés linguistiques ont des conséquences dommageables
pour I’immigrant, car elles hypothéquent ses capacités d’intégration.
Ainsi pres de 14 % des ajournements de demandes de naturalisation sont-
ils fondés sur le défaut d’assimilation de la langue. Plus
fondamentalement, la maitrise de la langue est un enjeu fondamental, tant
pour I’enfant qui doit suivre une scolarisation ordinaire que pour 1’adulte
qui ne pourra parvenir a une véritable intégration professionnelle, sociale
et culturelle sans apprentissage de la langue. Ces enjeux vont bien au-dela
d’une simple pratique minimale du frangais limitée aux phases
essentielles de la vie quotidienne : il s’agit pour 'immigrant de maitriser
I’écrit autant que ’oral et d’acquérir une aisance suffisante pour profiter
pleinement de sa scolarité ou accéder a I’emploi.

1 — La réponse a ces enjeux distingue divers publics

a) Les enfants de moins de 16 ans sont intégrés dans une
scolarisation qui peut étre spécifique si leur maitrise de la langue n’est
pas suffisante pour suivre une scolarité normale. Ces classes spécifiques
(CLIN dans le primaire et CLA dans le secondaire) doivent permettre a
I’¢leve d’acquérir le niveau de frangais requis pour intégrer dans les
meilleurs délais une classe ordinaire. En classe spécifique, 1’éléve suit
une formation dirigée principalement vers 1’apprentissage de la langue,
dans ses diverses dimensions (usages fondamentaux, écrit, oral). En
classe ordinaire, il peut bénéficier de modules de soutien en langue
francaise.

b) Les immigrants ayant plus de 16 ans pouvaient, jusqu’a la
création du contrat d’accueil et d’intégration, bénéficier de formations
linguistiques découlant de deux voies.

La premicre action spécifique est menée principalement par le
FASILD sous la tutelle de la DPM dans le domaine de 1’apprentissage
linguistique.
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Cette action fait 1’objet d’interventions financées par
I’établissement public aupreés d’intervenants locaux, généralement de type
associatif ; les prestations financées sont d’une diversité extréme,
couvrant des actions déployées a des fins d’orientation et
d’accompagnement des personnes, mais aussi d’insertion sociale ou
professionnelle. Ces derniéres interviennent d’ailleurs parfois en
complément des financements mis en place par des acteurs de droit
commun.

Le FASILD a financé en 2002 des actions pour un total de 60 M€,
dont 35 millions environ (soit 24 % du budget de 1’établissement) au titre
de I'apprentissage de la langue francaise, le solde étant destiné a des
formations linguistiques délivrées dans le cadre de 1’action sociale et
familiale, et de 1’intégration de I’enfance et de la jeunesse.

La seconde voie de I’action publique est celle du droit commun.
Des formations linguistiques sont ainsi destinées aux immigrés, qu’ils
soient nouvellement arrivés sur le territoire ou pas, mais ne leur sont pas
réservées : il s’agit notamment d’initiatives du service public de I’emploi
(stages d’insertion et de formation a 1’emploi, prestations découlant du
contrat emploi solidarité, etc.), de dispositifs de la politique de la ville ou
encore d’initiatives d’action sociale.

Les administrations d’Etat coordonnent ces politiques : tel est ainsi
le cas de la DGEFP pour les formations linguistiques liées a 1’emploi.
Dans ce cas, I’objectif global poursuivi par la DGEFP est I’acquisition
par les publics cibles (et notamment les immigrés) des savoirs
linguistiques de base dans un but d’insertion professionnelle.

L’action de la DGEFP se développe essenticllement par
I'intermédiaire du volet « Illettrisme » du programme « Insertion,
réinsertion et lutte contre I’illettrisme » (IRILL); son objectif est la
maitrise des usages fondamentaux de la langue pour accompagner les
bénéficiaires dans une démarche d’insertion durable. Ce programme
recoit une traduction concréte avec ’action des centres de ressources
« illettrisme » et un recensement des offres de formation adaptées. Les
crédits consacrés par le programme a ces actions se montaient a 10,5 M€
en 2002, pour environ 23 000 personnes, ces divers chiffres étant en forte
progression. S’agissant des dispositifs de droit commun, il n’est pas
possible de déterminer la part des actions bénéficiant effectivement aux
personnes immigrées.
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2 — Ces axes d’intervention évoluent désormais sous une double
influence

La création de 1I’Agence nationale de Iutte contre I’illettrisme
(ANLCI) a, en 2000, contribué a structurer davantage les actions
publiques de lutte contre ’illettrisme, 1a encore dans une optique de droit
commun, puisque sont concernés tant les Frangais scolarisés en France
mais ne maitrisant pas assez 1’écrit que les personnes étrangeres
éprouvant des difficultés a utiliser la langue frangaise a 1’écrit169.

L’ANLCI n’est pas gestionnaire de crédits : elle oriente et met en
cohérence I’action publique, elle définit des priorités, crée des outils
pédagogiques, recense 1’offre de formation disponible et coordonne
I’action des pouvoirs publics avec les initiatives des autres acteurs
(collectivités territoriales, entreprises, associations).

Souhaitant le décloisonnement des dispositifs d’apprentissage de la
langue francaise, elle a arrété un plan national d’action concerté
« convergences et divergences de formations linguistiques » décliné en
actions auxquelles la délégation générale a la langue frangaise et aux
langues de France (ministére de la culture) a été associée. Il est a noter
que cette délégation a été sollicitée par la DPM pour élaborer un
dispositif global d’évaluation et de validation des compétences
linguistiques pour les niveaux élémentaires de la maitrise du frangais
ainsi que la certification qui en découle ; le groupe d’experts a conduit ses
travaux en étroite collaboration avec le Centre international d’études
pédagogiques de Sévres (CIEP ; ministére de 1’éducation nationale), dans
le « cadre européen commun de référence pour les langues ».

Concretement, la portée de la création de I’ Agence a souffert de la
décision du FASILD de ne pas s’associer & son action, cet établissement
souhaitant limiter son action a des dispositifs spécifiques d’insertion des
personnes immigrées.

La seconde évolution a été lancée par le comité interministériel a
I’intégration du 10 avril 2003. En créant le contrat d’accueil et
d’intégration, en le dotant de prestations de formations linguistiques et en
décidant que le FASILD prendrait la dépense correspondante a sa charge,
les pouvoirs publics ont concrétement réorienté 1’action du FASILD vers
ce nouvel outil et réduit ses actions « traditionnelles ». Parmi celles-ci, les
actions de formation ne trouveront pas nécessairement une contrepartie
dans le cadre des prestations du contrat d’accueil et d’intégration.

169) Arrété du 17 octobre 2000 créant I’ANLCI, sous la forme d’un groupement
d’intérét public, circulaire du Premier ministre aux préfets du 20 juin 2001.
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Le choix fait par le comité interministériel consiste apparemment,
au contraire, a renforcer les actions de droit commun d’apprentissage de
la langue dans une optique de formation professionnelle et d’aide a
I’acceés a I’emploi. Cette montée en puissance est destinée a compenser
partiellement la nouvelle orientation du FASILD et a prendre en compte
la forte progression des besoins au regard de disponibilités budgétaires
limitées. Elle supposera 1’organisation de partenariats avec les
collectivités territoriales mais également avec le monde des entreprises et
la définition de financements partagés.

E — Les femmes issues de ’immigration

Selon le recensement de 1990, 12 % des couples vivant en France
étaient composés d’au moins un immigré et 51 % de ces couples étaient
mixtes ; ces unions sont en moyenne composées de 60 % d’hommes
étrangers mariés a des Francaises, cette proportion s’expliquant par une
sur-représentation masculine dans la population étrangére. En 1994, plus
de 10 % des méres étaient étrangéres, leur contribution a la natalité étant
la plus importante dans les départements franciliens (29 % a Paris et 32 %
en Seine-Saint-Denis). La fécondité¢ des femmes d’origine étrangére est
supérieure a celle des Frangaises mais s’en rapproche quand I’installation
en France est ancienne : en dix ans, elle a baissé de 11 % et ces femmes
ont maintenant en moyenne moins de trois enfants.

Les femmes étrangéres sont par ailleurs davantage touchées que les
autres par I’inégalité¢ dans 1’accés a ’emploi par rapport aux hommes, car
la représentation des femmes immigrées sur le marché du travail recouvre
des caractéristiques particuliéres révélant une insertion professionnelle
segmentée et hiérarchisée, au regard non seulement des secteurs d’activité
mais aussi des statuts d’emploi, des rémunérations, des horaires et
également des déroulements de carriére. Leur taux de chomage s’établit a
25 % en 1999 alors que celui des hommes immigrés est de 20 % ; celui
des femmes étrangeres hors Union Européenne est trois fois supérieur a
celui des Frangaises et des ressortissantes de 1’Union, le taux de chomage
moyen des immigrés étant, avec 22 %, supérieur de 9 points au taux de
chomage moyen.

a) La place desfemmesimmigrées dans la politique en faveur des
droits des femmes

Depuis la création, en 1974, d’un secrétariat d’Etat a la condition
féminine et plus de trente ans aprés la mise en place, en 1972 des
premiers centres d’information sur les droits des femmes (CIDF), la
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question des femmes immigrées ou issues de I’immigration n’a jamais
fait I’objet d’une intervention particuliére ni méme d’une recherche
d’information spécifique. Le rapport de 170 pages sur les réalisations
frangaises menées de 1995 a 2000 présenté par la secrétaire d’Etat aux
droits des femmes et a la formation professionnelle, en vue de faire le
bilan devant I’assemblée générale des Nations Unies de la mise en ceuvre
des orientations adoptées lors de la conférence mondiale de Pékin de
1995, a ainsi mentionné trente opérations considérées comme « les
chapitres les plus significatifs de [I’évolution de la politique
gouvernementale en faveur des femmes » mais aucune ne concernait les
femmes immigrées ou issues de 1’immigration. Il est vrai que, sur la
soixantaine d’indicateurs développés depuis la conférence de Pékin pour
reconnaitre les droits des femmes dans le monde, aucun ne mentionne
cette question spécifique.

De la méme facon, I’examen réalisé le 8 mars 2001 des résultats
des axes d’action prioritaires définis un an auparavant par le comité
interministériel chargé des droits des femmes, n’a fait mention des
femmes immigrées qu’a I’occasion de brefs développements relatifs a la
maitrise de leur fécondité, au méme titre que celle des femmes pauvres ou
handicapées. Dans le chapitre relatif a la contraception et a 1’interruption
de grossesse est, en effet, évoquée 1’idée qu’il faut « développer les
actions de terrain afin de développer I’information sur les moyens
contraceptifs, notamment aupres des jeunes et des populations
fragilisées : femmes en difficulté sociale, handicapées sensorielles,
femmes immigrées (...)».

Ce diagnostic général est confirmé par le caractére trés marginal
des interventions ciblées sur ce public que fait apparaitre I’examen des
subventions versées en 2001 et 2002 par le service central des droits des
femmes et de 1’égalité (SDFE) et trois de ses plus importants services
déconcentrésl70 aux associations et aux CIDF. D’ailleurs, ni dans les
missions actuellement assignées au SFDE ni dans son contrat d’objectifs
du 13 décembre 2001 ne figure expressément mention des questions
posées par les femmes immigrées. Le seul angle sous lequel la situation
de ces femmes y était jusqu’a présent abordée est I’angle juridique : les
trois bureaux de ressources juridiques rattachés a des structures
associatives ont cependant trait¢é moins de 1300 cas en 2002. Depuis
trente ans, le double réseau déconcentré du SDFE et des CIDF n’a pas fait
remonter les informations dont il disposait ni développé les politiques
publiques en la matiére.

170) Chargées de mission départementales des Bouches-du-Rhone, du Nord et du
Rhone.
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Cette situation devrait toutefois évoluer aprés la signature de
I’accord-cadre SDFE-DPM-FASILD a la fin de 2003. Afin de favoriser
I’intégration des femmes en luttant contre les discriminations, qu’elles
soient d’ordre sexiste ou racial, les signataires se proposent d’envisager la
promotion sociale, professionnelle et individuelle des femmes immigrées
ou issues de I’'immigration selon une double approche : I’une transversale
et intégrée a l’ensemble des politiques publiques, I’autre spécifique
consistant a mettre en ceuvre des mesures positives congues dans une
optique de rétablissement de 1’égalité. L’accord-cadre se décline en cinq
volets : améliorer la connaissance, faire évoluer positivement les
représentations des femmes immigrées et issues de 1’immigration,
promouvoir une politique active d’accés aux droits personnels, favoriser
I’intégration sociale, enfin favoriser I’intégration économique.

Le SDFE a identifi¢ quatre obstacles ou freins a surmonter pour
favoriser I’intégration des femmes immigrées : la maitrise de la langue,
I’information, I’exercice et la défense des droits, la représentation dans la
société. Il convient d’y ajouter la précarité et le rapport a ’emploi ainsi
que les difficultés d’acces aux soins a partir de la seule affiliation de leur
conjoint, sans exclure certaines violences faites aux femmes (violence
publique, conjugale et intra-familiale, esclavage domestique). Le second
plan national d’action pour [inclusion (2003-2005) mentionne
notamment « [’amélioration de 1’accés aux droits et la promotion sociale
et professionnelle des femmes de I’immigration » et « la nécessité¢ de
trouver des solutions d’hébergement pour les jeunes filles victimes de
violences, notamment menacées de mariage forcé». La Charte de
1’égalité, remise au Premier ministre le 8 mars 2004, et dont la réalisation
a été confiée au SDFE, comporte un axe intitulé « Le respect de la dignité
de la personne », qui traite notamment du théme « Femmes et
immigration ».

b) Les statuts personnels

Le Haut conseil a I’intégration qui s’est penché, fin 2002, sur les
questions des régles relatives aux personnes (personnalité, état, capacité),
aux biens (patrimoine, droit de propriété et transmission des biens) et a la
famille (filiation, mariage) a dressé quelques constats. La situation des
femmes issues de I’immigration n’est pas la méme selon les générations,
le pays d’origine ou I’ancienneté de I’immigration. Elle souléve de plus
des questions de droit qui concernent I’application du statut personnel et
de conventions internationales bilatérales, notamment pour les femmes
qui disposent de la double nationalité, et les effets en France de situations
juridiques nées a 1’étranger. Méme si la pratique judiciaire frangaise
favorise le choix de la loi francaise au détriment de la loi nationale, un
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certain nombre de difficultés subsistent. Par exemple, les conventions
bilatérales signées par la France en matiére de reconnaissance et
d’exécution des jugements avec le Maroc et I’Egypte conduisent a
reconnaitre la répudiation en France et sont donc en conflit avec la
convention européenne de sauvegarde des droits de I’homme et des
libertés fondamentales. De méme, la loi frangaise ne s’applique pas en
matiere d’excision si les parents ou la victime sont étrangers, bien que les
faits aient ét¢ commis en France, ou s’ils ont ét¢ commis a I’étranger. Une
jeune fille binationale peut se trouver contrainte a un mariage forcé lors
d’un séjour dans son pays d’origine, selon la loi de son pays. Enfin, si
I’ordre public francais interdit qu’un mariage polygamique soit célébré en
France, il reconnait certains effets sur le plan de I’obligation alimentaire
et du droit successoral aux unions conclues a I’étranger lorsque 1’épouse
n’est pas frangaise.

La situation des femmes issues de ménages polygames, tenues en
application des dispositifs Iégislatifs, ou a la suite d’une démarche
volontaire, d’engager une démarche de « décohabitation » vis-a-vis de
leur mari constitue un autre probléme spécifique. A coté de mesures
coercitives, les pouvoirs publics ont congu, a la fin des années quatre-
vingt-dix, une politique d’accompagnement de ces femmes afin de leur
permettre d’assumer un role de chef de famille monoparentale (éducation
des enfants, gestion du budget, rapport avec les institutions). Cette
politique, qui comporte un important volet « logement », a donné lieu a
I’établissement de la circulaire du 10 juin 2001 précitée, sur la base de
propositions formulées par la CILPI. Mais les structures prévues par la
circulaire ne sont pas encore généralisées dans les départements et les
préfectures ne rendent pas systématiquement compte de leurs actions, de
sorte que la CILPI n’a pas été en mesure de présenter un bilan complet de
la mise en ceuvre de cette politique. Au-dela de la mise en place des
structures administratives prévues par la circulaire, il apparait que
I’accompagnement des épouses entrées dans une démarche de
« décohabitation » est d’une particuliere complexité, chaque cas
mobilisant une énergie importante, ce qui limite de fait I’ampleur de cette
politique. Le délégué général de la CILPI reconnait également que les
pouvoirs publics ne sont pas réellement en mesure d’identifier tous les cas
de polygamie, méme lorsqu’il existe de fortes présomptions. Il faut
ajouter que les femmes qui sont venues irréguliérement en France
rejoindre une union polygame n’ont, dans les faits, aucun droit.

Dans les départements et les territoires d’outre-mer, il faut
également relever le cas de Mayotte ou la polygamie n’avait pas été
interdite. Le Parlement a voté sa mise en extinction ainsi que celle de la
répudiation unilatérale de 1’épouse d’origine mahoraise a partir de 2005,
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ce qui permettra de faire cesser cette situation sur tous les territoires de la
Républiquel 71,

F — L’intégration des jeunes

L’intégration des jeunes, en dehors de 1’école ou de I’emploi, ne
semble pas avoir été spécifiquement prise en compte ou ne reléve que
d’initiatives limitées. En témoignent les champs d’intervention couverts
dans ce domaine, notamment 1’accés au droit ou 1’intégration de 1’islam
dans la société frangaise, par les deux partenaires principaux que sont le
FASILD et les services de la protection judiciaire de la jeunesse (PJJ).

En matiére d’accés au droit, des actions de sensibilisation et
d’éducation a la loi permettent aux jeunes d’accéder a des repéres sociaux
structurants, dispensés par des supports éducatifs172, des permanences
d’information juridique généralistes, un réseau national des lieux d’accés
au droit des enfants et des jeunes et les maisons de la justice et du droit.

Sur le second sujet, le dispositif « islam et action sociale » initié
par la direction de la PJJ et le FASILD se heurte aux difficultés dont
I’actualité se fait maintenant 1’écho. Au sein des associations musulmanes
ceuvrant pour I’intégration et la participation des jeunes dans les quartiers,
on ne peut éviter que certaines proposent en réalité des logiques
d’affrontement ou des modeles de vie différents de celui de la société
francaise, en laissant de cOté D’acquisition de la citoyenneté et
I’intégration. La connaissance de ce phénoméne devient en tout état de
cause indispensable aux services chargés d’une action éducative pour
pouvoir assurer leurs missions auprés des populations jeunes et
étrangeres.

De ce point de vue, le protocole d’accord signé le 30 avril 1989
entre le FASILD et la PJJ, leur permettant de développer des actions
conjointes en matiére d’acces des jeunes a la scolarité et a la maitrise de
la langue, a la formation professionnelle, a I’emploi ou au logement, aux
soins et a I’éducation a la santé, au droit ou encore aux actions culturelles,
constituait un point de départ non négligeable, mais il reste & déterminer
quelles ont été les conséquences réelles de son application. La question se

171) Art. 68 de la loi de programme pour 1’outre-mer du 21 juillet 2003, modifiant la
loi du 16 juillet 2001 relative a Mayotte : « Nul ne peut contracter un nouveau
mariage avant la dissolution du ou des précédents. Le présent article n’est applicable
qu’aux personnes accédant a 1’Age requis pour se marier au 1 janvier 2005. »

172) Diffusés au niveau national (« 13-18 questions de justice », ou « moi, jeune
citoyen » présent¢ pour la premicre fois le 18 mars 2000 aux Assises de la
citoyennet¢).
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pose notamment de savoir si des mesures spécifiques aux jeunes sont
nécessaires ou si les politiques prévues dans les différents domaines de
I’intégration de I’ensemble de la population immigrée peuvent étre
considérées comme suffisantes a leur égard.

G — Les limites des possibilités de retour

1 — Le faible nombre de retours spontanés

Le contour de la population des étrangers en France varie en
permanence : pour apprécier les variations, il faut connaitre les flux
d’entrées, évoqués supra, et les flux de sortie, c’est-a-dire les déces, les
acquisitions de la nationalité francaise et les départs contraints (mesures
d’¢éloignement) ou volontaires vers le pays d’origine. Les départs
contraints font 1’objet d’une comptabilisation directe par la direction
centrale de la police aux frontieres (DCPAF). Les retours contraints
exécutés ont concerné 8 604 personnes en 2001. Seuls les pays qui
disposent de registres de population sont & méme d’établir avec une
certaine fiabilité¢ le nombre des départs volontaires des étrangers vers leur
pays d’origine. L’INED a toutefois indiqué lors de I’enquéte que les
estimations demeurent imparfaites dans tous les pays occidentaux. La
France ne dispose pas de tels registres, et ne peut donc comptabiliser
directement les départs spontanés, pour lesquels le systéme statistique est
réduit a opérer des estimations. Elle dispose toutefois d’outils statistiques
pour estimer les départs des étrangers :

a) L’échantillon démographique permanent (EDP) de I'INSEE.

Celui-ci contient les informations des recensements et de 1’état
civil des personnes nées quatre jours déterminés de I’année: les
personnes entrent dans I’échantillon dés qu’apparait un bulletin d’état
civil ou de recensement les concernant, elles en sortent par déces ou
émigration. Les immigrés de ’EDP recensés en 1990 sont en principe
également recensés en 1999 : s’il n’y a pas eu enregistrement du déces en
France, leur absence dans I’échantillon signifie leur départ. On peut ainsi,
de facon rétrospective, estimer le nombre des retours entre deux
recensements, ou obtenir des informations sur le devenir des immigrés et
de leurs enfants. Mais d’une part, les statisticiens jugent cet outil peu
fiable, d’autre part, le décalage temporel est important. Les nouvelles
modalités du recensement offrent, de ce point de vue, des perspectives
intéressantes.
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b) Lesversements de pension deretraite a I’ éranger

Le groupe permanent des statistiques du HCI s’est livré a une
estimation des départs, a partir du nombre des pensions de retraite versées
en 2001 a I’étranger par le Centre de sécurité sociale des travailleurs
migrants!73. Selon cette estimation, le nombre total minimal des départs
(époux et enfants exclus) aurait approché 24 200 personnes pour les
ressortissants de 1’Union européenne et 12 516 personnes pour les
38 pays ayant conclu avec la France des conventions bilatérales en
mati¢re de sécurité sociale.

c) Le dénombrement des titres de séour non renouvel és au bout d’ un
an.

Une étude réalisée par 'INED a montré que la premiére année est
marquée par un taux de non-renouvellement important : pres de 30 % des
titres bénéficiant a des étrangers en provenance des pays tiers ne sont pas
renouvelés au bout d’un an.

d) L’enguéte d’ Eurostat

L’enquéte d’Eurostat sur les forces de travail (Labor Force Survey)
est exploitée depuis peu dans cette optique a la suite d’un appel d’offres
de la DREES. L’enquéte interroge les résidents sur le pays dans lequel ils
résidaient ’année d’avant: il en ressort que la circulation des
ressortissants de pays tiers entre pays de 1’Union, et vers d’autres pays
tiers est importante.

Au total, les sources de données sur les sorties et |a circulation des
migrants existent, mais n’ont jamais été croisées et mises en cohérence.
Une étude d’ ensemble utilisant ces diverses sources parait indispensable
pour mieux connaitre |I'importance des retours.

2 — L’échec des aides au retour

On relévera le caractére contradictoire de certains des dispositifs
prévus dans la perspective de 1’éventuel retour des étrangers dans leur
pays d’origine.

173) Devenu le Centre de liaisons européennes et internationales de sécurité sociale
(CLEISS).
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Si 1’aide au retour peut s’interpréter comme une incitation
financiére au départ, les abattements qui affectent les pensions dues aux
retraités qui décident de les percevoir ailleurs que sur le territoire
francais174 produisent des effets radicalement contraires. Ainsi, des
milliers de travailleurs maghrébins agés recrutés par les entreprises
francaises continuent-ils d’occuper des foyers en France afin de pouvoir
disposer de moyens réellement significatifs pour aider leur famille. Outre
que cet état de fait est a I’origine de situations d’isolement regrettables, il
ne semble pas qu’il se traduise par un réel bénéfice pour la collectivité :
en effet, au versement en France de la retraite a taux plein s’ajoutent
diverses dépenses engagées au titre des droits sociaux et du logement.

Indépendamment des mesures contraignantes classiques
(expulsions, reconduites aux frontieres, interdictions du territoire,
réadmissions) qui portent sur 40 000 a 45 000 retours par an, un certain
nombre d’étrangers quittent, sans aide financiére et « spontanément », la
France pour retourner dans le pays d’origine. Depuis 1974, pour amplifier
ces mouvements et favoriser un retour volontaire, ont été mises en ceuvre
des mesures d’incitation au départ. Certaines ont disparu comme la
« prime au départ », créée en 1977, qui accordait 10 000 F en contrepartie
de I’engagement d’un retour effectif dans le pays d’origine, matérialisé
par la restitution définitive de la carte de séjour. Cette formule a surtout
bénéficié aux espagnols, aux portugais et aux ressortissants des Etats du
Maghreb (environ 100 000 personnes).

D’autres mesures continuent leurs effets, méme si leurs modalités
ont été souvent revues.

a) L’aide publique alarénsertion (APR)

Créée en 1984 au moment des grandes restructurations
industrielles, I’APR demeure régie par le décret du 16 octobre 1987,
complété par I'arrété du 7 décembre 1989. Il existe trois catégories de
bénéficiaires potentiels :

- depuis 1984, les travailleurs menacés de licenciement
économique dont I’employeur a conclu une convention avec
I’OMI peuvent bénéficier d’une aide publique d’Etat de 3 049 €
pour leur projet individuel de réinsertion et d’indemnités
forfaitaires de voyage et de déménagement. S’y ajoutent une aide
conventionnelle de I’assurance chdmage, correspondant aux deux
tiers des droits acquis, et une aide de 1’entreprise prévue dans la
convention de réinsertion, dont le minimum est fixé a 2 300 € ;

174) Plus précisément, qui s’absentent plus de six mois consécutifs du territoire.
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- depuis 1987, les demandeurs d’emploi indemnisés par le régime
d’assurance chomage depuis au moins trois mois peuvent
recevoir la méme aide d’Etat de 3049 €, les indemnités
forfaitaires de voyage et de déménagement, ainsi que [’aide
conventionnelle de 1’assurance chomage correspondant aux deux
tiers des droits acquis ;

-enfin, en 1989, a ¢été ajoutée une aide particuliére pour les
travailleurs agés de plus de 45 ans dont ’employeur a conclu une
convention spécifique prévoyant 1’allocation d’une rente
trimestrielle jusqu’a leur soixantieme anniversaire. FElle
comprend 1’aide d’Etat classique ainsi que le montant de la rente,
calculé en fonction des participations de 1’Etat, de I’entreprise et
de I’assurance chomage.

La moitié de 1’aide de I’Etat est payée en France, lors de la
restitution des titres de séjour et de travail, et le reste est versé dans le
pays d’origine. C’est I’OMI qui met en ceuvre 1’ensemble des mesures.
Cette aide a eu un certain succes dans les années 80 mais connait depuis
un déclin manifeste. Elle a permis, de 1984 a 1999, d’accompagner le
départ de prés de 33 000 travailleurs, soit, avec les familles, environ
74 000 personnes. Ce flux a sensiblement baiss¢ depuis 1990 pour ne
concerner qu’une cinquantaine de départs en 2000. Aucune réflexion
n’est pourtant menée pour actualiser cette procédure.

Dans le contexte juridique actuel, de nombreux étrangers, quelle
que soit la régularité de leur situation, ne peuvent bénéficier d’aucune
procédure d’aide au retour :

-Ce sont les étrangers susceptibles d’étre  réadmis
automatiquement en France, notamment au titre des régles de libre
circulation de I’Union Européenne, les étrangers présents sur le territoire
francais depuis moins de trois mois, entrés en France sous couvert d’un
visa de court sé¢jour (tourisme) et qui ont déja leur billet de retour et les
moyens de subsistance nécessaires, les étrangers qui ont manifestement
les moyens financiers de regagner leur pays d’origine, les étrangers
faisant 1’objet d’une décision judiciaire d’interdiction du territoire, les
étrangers faisant 1’objet d’un arrété de reconduite a la frontiére et les
mineurs (sauf décision de justice particulicre) ;

- Les salariés étrangers en situation réguliére peuvent bénéficier de
I’APR depuis 1987 en qualité¢ de chomeurs, méme si leur entreprise n’a
pas signé ou ne veut pas signer de convention OMI, en cas de dénuement
manifeste et de détresse au titre de la procédure humanitaire. Sont en
conséquence exclus des aides APR les étrangers ayant un emploi et qui ne
peuvent bénéficier de 1’aide humanitaire, I’ensemble des étrangers non
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salariés, méme en situation réguliere, ainsi que les étrangers
démissionnaires de leur travail, les commercants, les détenteurs
d’autorisation provisoire de travail, les retraités, les artisans et les
saisonniers.

b) Laréinsertion des personnes invitées a quitter la France (IQF)

Cette deuxieme forme d’aide concerne essentiellement les
étrangers qui se trouvent en situation irréguliére a la suite d’un refus de
titre de séjour ou d’une décision définitive de rejet de leur demande de
statut de réfugié. Ils sont alors invités par la préfecture compétente a
quitter le territoire frangais dans un délai d’un mois, accompagnés de leur
conjoint et des enfants mineurs s’ils sont en séour irrégulier. A
I’occasion de cette notification, ces étrangers sont informés qu’ils ont la
possibilit¢é d’un départ volontaire aidé. Ce délai d’un mois semble trop
court pour beaucoup, face au délai de recours de deux mois qui figure
dans le courrier d’invitation a quitter la France envoyé par les préfectures.
Les organisations de solidarité¢ internationale issues de 1’immigration
(OSIM) ont suggéré que ce délai prolonge celui du recours et que celui de
la demande d’aide au retour soit donc de trois mois. Cette difficulté,
souvent relevée, n’a jamais été prise en compte et continue a freiner les
effets de cette mesure.

L’OMI assure la diffusion de I’information ainsi que 1’accueil des
personnes intéressées et apporte un appui pour les opérations de départ.
Mis en place par une circulaire interministérielle du 14 aott 1991, le
programme IQF prévoit, par I’intermédiaire de I’OMI, une aide
administrative avant le départ, la prise en charge des frais de voyage et
d’un excédent de bagages, ainsi que le versement d’un modeste pécule
(152,45 € par adulte et 45,75 € par enfant). Il est également prévu un
appui a leur arrivée dans le pays d’origine ou dans un pays tiers lorsqu’il
existe une antenne OMI ou un partenariat local, afin de les aider dans la
recherche d’un logement et d’un emploi ou dans la mise en ceuvre d’un
projet individuel de réinsertion.

Depuis le début de ce programme, en 1991, environ 10 000
personnes en ont bénéficié dont 895 en 1997, 555 en 2000 et 579 en
2001. On constate, 1a encore, une lente diminution chaque année du
nombre des personnes aidées. Pour 2001, les retours IQF se sont répartis
géographiquement de la facon suivante: 274 vers I’Europe de I’Est
(Moldavie, Roumanie et Ukraine), 169 vers 1I’Afrique (dont 116 vers
I’Algérie), 119 vers I’ Asie (dont 75 pour la Chine) et 17 vers I’ Amérique
(dont 6 vers Haiti).



258 COUR DES COMPTES

c) Lerapatriement humanitaire (RH)

Mis en place par la circulaire du 14 septembre 1992, le
rapatriement humanitaire permet a tout étranger en situation régulicre
comme irréguliére, présentant une situation manifeste de dénuement et de
détresse, d’étre pris en charge pour regagner soit son pays d’origine, soit,
en cas d’autorisation, un pays tiers d’accueil. Cette aide s’étend au
conjoint et aux enfants mineurs du partant. En revanche, en sont exclus
les personnes dont les capacités financicres sont suffisantes, les étrangers
faisant 1’objet d’une mesure d’expulsion ou d’interdiction du territoire et
les ressortissants de 1’Union Européenne.

Depuis sa création, 1’aide RH a bénéficié a environ 1 800
étrangers, dont 465 en 2000 et 642 en 2001 (562 aides et 80
accompagnants). Ces chiffres varient d’une année sur I’autre car les
facteurs humains y sont plus sensibles comme les situations internes des
pays de retour (ex : rapatriement en 2001 de I’équipage d’un bateau
abandonné a Séte). En 2001, la répartition géographique des aides était la
suivante : 399 vers les pays de I’Est (dont 118 en Ukraine et 83 en
Russie), 101 vers I’ Afrique (dont 26 vers I’ Algérie et 17 vers le Mali), 35
vers 1’ Asie et 27 vers I’Amérique (dont 14 vers la Colombie).

d) Lecontrat deréinsertion dansle pays d origine (CRPO)

Par circulaire du 4 novembre 1998, les dispositifs d’aide au retour
ont ét¢ complétés par un dispositif particulier, le CRPO, pour les
étrangers de certains pays qui ne satisfaisaient pas aux conditions de
régularisation prévues par la circulaire du 24 juin 1997.

Sur I’initiative du ministére des affaires sociales et de la MICOMI,
ce nouveau dispositif avait pour ambition de permettre « un retour dans la
dignité, dans le respect des personnes et des Etats qui en sont les
partenaires, pour une réinsertion réelle et durable ». Il contribue a donner
les moyens aux étrangers volontaires de participer au développement de
leur pays, tout en permettant de préserver les liens noués avec la France »
indiquait une communication en conseil des ministres de novembre 1998.
Selon la méme communication, les objectifs étaient d’en faire bénéficier
20 000 a 25 000 personnes et d’obtenir le retour en 1999 de 1000 a 3 000
personnes.

Le CRPO était original par rapport a la réinsertion IQF car il
prévoyait la possibilit¢ d’une formation (rémunérée) en France d’un
maximum de douze semaines afin de préparer [’étranger a sa
reconversion, assortiec d’une autorisation de séjour de trois mois pour
suivre cette formation. Outre un appui financier identique a celui de la
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procédure IQF, I’étranger volontaire pouvait bénéficier d’une formation
complémentaire apres le retour dans le pays d’origine et de I’appui d’une
association locale pour suivre son projet personnel. Enfin, une possibilité
de circulation entre la France et le pays d’origine pouvait étre accordée
par I’ambassade, par le biais d’un visa a entrées multiples, dés lors que la
réinsertion était effectivement constatée par I’OMI dans le pays d’origine
et que le projet personnel avait été accepté. Ce dispositif ne s’adressait
toutefois qu’aux ressortissants des trois pays inscrits dans la politique de
co-développement (Mali, Sénégal et Maroc).

Le bilan final est trés modeste. Malgré les avantages accordés, le
CRPO, qui n’a duré que jusqu’a la fin 1999, n’a bénéficié qu’a
29 personnes : 18 Maliens, 11 Sénégalais. Il convient de reconnaitre que
les formations offertes en France étaient trop courtes pour étre bien
adaptées aux besoins locaux lors du retour, que les bilans personnels
prévus étaient sommaires, les visas de circulation rarement accordés
(deux en 1999) et les conditions du CRPO (hormis les formations) peu
différentes de celles du Programme Développement Local Migrations
(PDLM) déja en place dans deux des pays concernés (Mali et Sénégal).

e) Lesaides exceptionnelles et temporaires

Périodiquement, I’OMI est sollicit¢ en cas de situation
exceptionnelle afin de permettre le retour de ressortissants particuliers,
comme cela avait déja été fait dans le passé, notamment pour I’ex-
Yougoslavie en 1996 ;

Une circulaire interministérielle du 21 juillet 1999, complétée le
3 aolt 2001, a mis en place un dispositif spécifique d’aide au retour pour
les familles évacuées du Kosovo accueillies en France en 1999. Ce
dispositif exceptionnel a fonctionné jusqu’en décembre 2001. Il était
calqué sur la procédure du rapatriement humanitaire et concernait les
groupes familiaux en situation réguliére. Les volontaires percevaient
également une prime spécifique de 7 622 € (soit 50 000 F) afin de leur
permettre de se reloger décemment dans un pays ravagé par la guerre. Un
voyage exploratoire était également possible pour un membre de la
famille afin de préparer I’arrivée sur place. L’OMI organisait le départ en
France et le HCR et I’OMI assuraient 1’accueil et le suivi au pays du
retour. Cette prime forfaitaire représentait un effort exceptionnel et
notable par rapport aux aides traditionnelles au retour. La DPM et le
ministére des Finances ont considéré que 1’urgence, la situation locale, la
courte durée d’application nécessitaient un tel effort financier, moins
colteux, en définitive, pour I’Etat que le maintien en France de familles
dont le colit minimum était estimé a environ 8 700 € par an et par
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personne. Ce programme a connu un succes certain puisque
3 057 Kosovars, hébergés réguliérement en France, en ont bénéficié entre
1999 et 2001 et sont repartis dans leur pays.

Une circulaire du 22 octobre 2002 a organis€ le retour volontaire
en Afghanistan des ressortissants de ce pays. Ce dispositif spécial a été
créé a la suite de 1’accord du 28 septembre entre la France, le Haut
Commissariat aux Réfugiés (HCR) et le Gouvernement de I’ Afghanistan,
et son effet a ét¢ limit¢ au 30 avril 2003. Les aides matérielles et
financiéres concernaient les personnes et non les familles et comprenaient
une assistance assurée par 1’OMI pour préparer le départ, les frais de
voyage, une dotation vestimentaire de premicre nécessité de 150 €
maximum et le paiement d’un forfait bagages, une allocation de 2 000 €
pour les adultes et de 500 € pour les enfants mineurs payée au départ ou
en deux parties en France et dans le pays d’arrivée. L’OMI assurait le
suivi jusqu’au départ de France ; le HCR et I’Organisation Internationale
des Migrations (OIM) étaient chargés de I’accueil local. Seuls 36 adultes
ont bénéficié de cette procédure exceptionnelle.

H — La lutte contre les discriminations

La thématique de la non-discrimination n’est devenue prioritaire
pour les pouvoirs publics qu’a la fin des années 1990. Les rapports
d’activité de la DPM en font mention pour 1999 et 2000. Le rapport 2001
indique clairement que « la lutte contre le racisme et les discriminations
constitue une des priorités de la politique gouvernementale mise en ceuvre
par la DPM ».

La DPM se donne alors deux priorités :

- la relance du dispositif d’un numéro d’appel téléphonique gratuit,
«le 114 », a la disposition des personnes ayant fait 1’objet ou ayant été
témoins de discriminations a caractére racial ;

- la mise en ceuvre d’un plan de lutte contre les discriminations
dans le domaine de I’emploi.

La lutte contre les discriminations a souffert et souffre encore de
I’insuffisance des moyens statistiques.

1 — L’insuffisance des moyens statistiques

Le site Internet du ministére chargé de 1’emploi indiquait lors de
P’enquéte : « les seules statistiques dont nous disposons en ce domaine
portent sur la situation des Francais et celle des étrangers, notamment
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ceux issus des pays extérieurs a I’'UE, vis-a-vis du chomage et dans les
dispositifs publics de formation ou d’accés a I’emploi. Les données,
largement transposables aux jeunes Francais issus des familles
immigrées, confirment les difficultés d’insertion professionnelle des
étrangers et permettent de mesurer 1’écart avec les Frangais. »

Il est difficile de distinguer ce qui est li¢ a des discriminations
fondées notamment sur ’origine de ce qui est li¢ a des facteurs socio-
économiques. Si la preuve irréfutable de discriminations est difficile a
apporter, la démonstration — ou plutét I’indication de la possibilité de

discrimination — peut étre assurée par différents moyens :

- de facon indirecte, par les analyses statistiques dites multivariées
qui cherchent a établir si —toutes choses égales par ailleurs — un
groupe de personnes se distingue d’un groupe de référence ;

- de facon directe, par la technique lancée il y a une vingtaine
d’années par les Etats Unis et dite technique du «test de
situation ». Dans un tel test, deux personnes (les « testeurs »)
sont choisies, similaires pour toutes leurs caractéristiques
importantes (age, sexe, diplome, revenus etc.) excepté pour celle
dont on suspecte qu’elle fonde une discrimination. Le traitement
dont font 1’objet les testeurs dans divers actes de la vie sociale est
enregistré et comparé dans les deux groupes. En Europe méme,
les Pays-Bas ont conduit, en 1994, une étude de ce type sur le
marché du travaill75,

2 — La mission du GELD

a) Originedu GELD

Le groupement d’intérét public « Groupe d’études contre les
discriminations » (GED) a été créé en 1999 pour étudier, puis, a partir de
2001, lutter contre les discriminations en devenant le GELDI176. Ce
groupement a été constitué¢ entre I’Etat, représenté par les principaux
ministéres, les partenaires sociaux et les grandes associations de lutte
contre le racisme et pour la défense des droits de I’Homme. I1 est prévu
que son conseil d’administration s’appuie sur un conseil d’orientation
composé de chercheurs et de spécialistes.

175) Cette étude a démontré ’importance des pratiques discriminatoires, vis-a-vis des
Marocains, lorsque I’emploi nécessitait d’avoir fait des études secondaires.
176) Groupe d’études et de lutte contre les discriminations.



262 COUR DES COMPTES

Le GIP avait a I’origine pour mission de capitaliser, valoriser et
rendre disponibles les connaissances sur le théme des discriminations
raciales. A ce titre, il a publié¢ ses propres notes (deux en 2000 sur les
emplois fermés aux étrangers et la question de la preuve des
discriminations, une en 2001 sur la discrimination ethnique et raciale dans
I’accés au logement social) et participé aux Assises nationales de la
citoyenneté. Il méne ses travaux en partenariat avec d’autres institutions
concernées par le théme des discriminations (DPM, DARES, INSEE,
INED, FASILD, DIV).

A compter de 2001, toutefois, son activité a été dominée par
I’engagement qui lui a ét¢é demandé dans la partie opérationnelle de la
gestion du numéro téléphonique gratuit, le 114, devant permettre de
faciliter et d’organiser la poursuite des cas signalés de discriminations. I1
a eu aussi a pallier I’impréparation du réseau des secrétaires permanents
et des référents des CODAC (voir ci-apres).

b) Lestribulationsdu 114

Ce service gratuit a souffert d’'un manque de notoriété, puisque
selon une étude menée par le CREDOC, il n’a jamais dépassé la
douziéme place sur les quinze services de téléphonie a caractére social
examinés ; il n’était connu en décembre 2001 que de 13 % des personnes
interrogées. Par ailleurs, les secrétaires permanents des CODAC, souvent
des fonctionnaires de préfecture, n’ont pas été préparés a leur nouvelle
mission. Enfin, ce manque de professionnalisme a été aggravé par le refus
de s’impliquer de la part d’un certain nombre d’acteurs publics ou privés.

Ces différents constats ont donné lieu a la diffusion de la circulaire
interministérielle du 30 octobre 2001 relative a la relance et a la
consolidation du dispositif 114 et a la mise en place d’une cellule d’appui
technique au sein du GELD, a qui sa gestion avait été confiée dés le
2 janvier 2001. Malgré cet effort, le nombre d’appels « a contenu » et de
signalements n’a cessé de chuter : de janvier 2001 a fin juin 2003 le
nombre des appels utiles n’a représenté que 1,2 % du total des appels
recus, et le nombre moyen de fiches transmises aux CODAC s’est
stabilisé a environ huit par jour. Les raisons peuvent étre 1’absence de
campagnes d’information réguliéres, 1’échec de la campagne nationale
d’avril 2002, le manque de suites données aux plaintes.

En rapprochant le colit du dispositif du nombre de fiches
transmises, le prix d’un signalement ressort & 128 € en 2001, 285 € en
2002 et 728 € en 2003. Cette hausse, imputable pour ’essentiel a
I’évolution du nombre des appels recus, a incité le GELD a remplacer la
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plate-forme par un serveur vocal, mais la question peut se poser de
I’utilité du maintien d’un tel dispositif, méme réduit.

¢) L’action des CODAC

Les commissions départementales d’accés a la citoyenneté ont été
mises en place par une circulaire du ministére de 1’intérieur du 18 janvier
1999. Elles réunissent des représentants de 1’Etat, des services publics,
des élus, des employeurs et des partenaires de la vie économique et
sociale afin d’aider les jeunes issus de I’immigration a trouver un emploi
et une place dans la société, et faire reculer les discriminations en matiére
d’embauche, de logement et de loisirs. Le traitement des signalements de
situations discriminatoires leur a été confi¢ en mai 2000, ce qui les a
contraintes a délaisser leurs missions premicres pour se consacrer a des
taches de nature quasi-juridictionnelle.

Une évaluation de leur action a été effectuée par une mission
conjointe IGA-IGAS qui a remis un rapport en décembre 2000. Le bilan
des CODAC est pour le moins contrasté, car si elles ont permis d’affirmer
au plan local une politique de lutte contre les discriminations et de
sensibiliser les différents partenaires, «peu de diagnostics, de
programmes départementaux et d’actions concrétes ont été mis en ceuvre
par les CODAC. [...] La mise en place du 114 a donné un second souffle
a certaines CODAC en leur apportant des exemples concrets de
discriminations. [...] Sans la relance du 114, ces commissions auraient pu
connaitre le méme sort que les cellules départementales de lutte contre le
racisme, la xénophobie et I’antisémitisme, généralisées en 1993, et qui, a
de rares exceptions pres, ont disparu progressivement a partir de 1995 ».
La mission n’a cependant pas préconisé qu’il soit mis un terme a
I’expérience, de fagon a disposer d’actions dans la durée, mais elle a
formulé diverses propositions visant a renforcer I’implication des
administrations centrales.

3 — Le bilan

11 est difficile aujourd’hui d’évaluer ’ampleur des discriminations
et par conséquent I’impact des dispositifs anti-discriminatoires. On ne
peut que se borner a les décrire.
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a) En matiere de logement

* Les dispositifs existants :

Ce n’est qu’avec la loi de « modernisation sociale » du 17 janvier
2002 qu’un volet « logement » a été sinon concrétisé, du moins érigé au
rang de principe. Le chapitre III (luttes contre les discriminations en
matiére de logement) affirme ainsi : « Aucune personne ne peut se voir
refuser la location d’un logement en raison de son origine, son
patronyme, son apparence physique, son sexe, sa situation de famille, son
état de santé, son handicap, ses moeeurs, ses orientations sexuelles, ses
opinions publiques, ses activités syndicales ou son appartenance ou sa
non-appartenance vraie ou supposée a une ethnie, une nation, une race ou
une religion déterminée. »

Plusieurs dispositifs de lutte contre les discriminations sont mis en
ceuvre dans le domaine du logement, certains applicables a d’autres
secteurs comme le numéro téléphonique gratuit 114, d’autres plus
spécifiques au secteur du logement : la motivation obligatoire des refus
d’attribution, le renversement de la charge de la preuve ou le numéro
d’enregistrement unique des demandes de logement social, qui offre au
demandeur divers moyens de connaitre les motifs de [’absence de
traitement de sa demande.
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Principaux dispositifs spécifiques au domaine du logement

- Le numéro d’enregistrement unique des demandeurs de logement
social :

I1 a été institué par la loi d’orientation du 29 juillet 1998 contre les
exclusions et mis en place le ler juin 2001. Dans un délai d’un mois, tout
demandeur regoit une attestation précisant le numéro de sa demande.
Aucune demande ne peut étre examinée sans ce numéro d’enregistrement.
Le dispositif vise a déceler les délais d’attente anormalement longs. Le
demandeur, s’il s’estime victime de discrimination, peut solliciter des
explications écrites. Il peut saisir une commission de médiation. Le
dispositif prévoit également l’intervention éventuelle du préfet en sa
qualité de président de la CODAC.

- La motivation obligatoire des refus d’attribution et le
renversement de la charge de la preuve :

11 s’agit d’une disposition de la loi de modernisation sociale : « La
personne s’étant vu refuser la location dun logement présente des
¢léments de fait laissant supposer I’existence d’une discrimination directe
ou indirecte. Au vu de ces ¢léments, il incombe a la partie défenderesse de
prouver que sa décision est justifiée. Le juge forme sa conviction aprés
avoir ordonné, en cas de besoin, toutes mesures d’instruction qu’il estime
utiles. »

Les premiers résultats des dispositifs actuels paraissent limités. La
procédure des listes uniques souffre de quelques défauts de conception
qui sont néanmoins en cours de résolution. Par ailleurs, si I’on s’en tient
aux statistiques existant sur I’utilisation du numéro 114177, on est conduit
a observer que le phénoméne de discriminations est inexistant, ou que le
dispositif est inefficace. De surcroit, ces dispositifs concernent
principalement les discriminations exercées par des individus ; or, du
moins dans le secteur du logement social, cette forme de discrimination
apparait marginale au regard d’autres formes de discrimination.

177) Au 30 septembre 2003, sur les 11 152 signalements par le numéro 114, les
discriminations en matiére de logement (9,7 %) venaient loin derriére celles en
matiére d’emploi (35,2 %) et d’accés aux services et aux biens (19,6 %).
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* Les discriminations dans e secteur du logement social : des
discriminations plus collectives qu’individuelles

La nature des discriminations dans le logement social est restée
assez méconnue jusqu’a ce que le HCI et surtout le GELD Leur
consacrent des études plus approfondies. Il apparait que les refus
d’attribution de logements sociaux résultent principalement d’un contexte
défavorable aux immigrés comme le constate ce dernier organisme dans
un rapport de 2001 consacré aux discriminations raciales et ethniques
dans I’accés au logement social : « On aurait tort de s’attacher aux
expressions d’un racisme ordinaire de certains agents, relativement
minoritaires pour autant qu’on puisse en juger, et en tout cas en
contradiction avec les valeurs des organismes HLM, des services
municipaux et préfectoraux. Le probléme ne provient pas des dérapages
individuels qu’un ferme rappel du réglement permettrait de corriger.
Nous assistons plutdt a une logique impulsée par un systéme de gestion —
financier, administratif et politique — qui échappe a toute intention
directement discriminatoire mais réclame, par 1’énoncé de ses objectifs,
des sélections prenant en compte [’origine ethnique et raciale des
ménages. Les traitements observés se fondent sur une interprétation
largement partagée : D’attribution aux ménages immigrés est rendue
risquée par I’accumulation de ‘‘handicaps’’ socio-économiques, et par les
objectifs prioritaires de redistribution contenus dans 1’instauration de la
mixité sociale ».

Les inégalités qui frappent les immigrés en matiére de logement
tiennent pour une large part aux intéréts divergents, et souvent éloignés
de Dl’objectif d’intégration des populations immigrées, des différentes
parties prenantes aux commissions d’attribution de logements sociaux :
les communes adoptent parfois des régles tendant a privilégier leurs
habitants au détriment de nouveaux venus, parmi lesquels se trouvent
souvent des immigrés, ou se prévalent de maniére plus ou moins justifiée
du principe de mixité sociale pour refuser dans certaines zones
I’attribution de logements sociaux a des immigrés ; les entreprises, qui
disposent souvent de réservations dans le cadre du systéeme du « 1%
logement », cherchent avant tout a procurer un logement a leurs salariés ;
enfin, le comportement des organismes HLM, qui raisonnent en
gestionnaires, est souvent lié a la crainte d’une dévalorisation de fait de
leur patrimoine qui serait liée a une trop forte présence d’étrangers.

b) En matiere d emploi

L’analyse des actions qui ont été conduites dans le domaine de
I’emploi montre que celles-ci ont ét¢ d’une efficacité directe toute
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relative. Du moins peut-on espérer qu’elles auront contribué a sensibiliser
les partenaires du service public de I’emploi sur I’importance et la nature
des objectifs. Un nombre limité d’entreprises et d’organismes
professionnels ont eu le mérite de se mobiliser sur 1’objectif de non-
discrimination en signant des conventions avec le ministére chargé de
I’emploi :

- Eiffage construction (recherche actions sur les pratiques de
recrutement, d’accueil et de promotion) ;

- ADECCO (pole interne de lutte contre les discriminations) ;

- Groupe Casino (diversification des embauches et des modes de
gestion en Rhone-Alpes) ;

- Fondation MACIF (emploi de jeunes issus de I’immigration pour
contribuer a la rédaction d’un livre blanc européen sur
I’économie sociale et I’intégration) ;

- APCMI178 (sensibilisation des élus, édition d’un guide, aide et
conseil aux chefs d’entreprise étrangers et immigrés).

Enfin, on relévera que comme la loi de modernisation sociale en
matiere de logement, la loi du 16 novembre 2001'" introduit, s’agissant
des discriminations a I’embauche, des dispositions renversant la charge
de la preuve (article L. 122-45 du code du travail).

0,
0.0

Un double défi est donc a relever : mettre en place un dispositif
performant d’accueil et d’intégration pour les nouveaux arrivants,
améliorer la situation des populations déja installées. Les deux objectifs
sont en réalité indissociables. C’est a la lumiére de ce constat que la
nouvelle démarche, détaillée par le comité interministériel du 10 avril
2003, doit étre conduite.

178) Assemblée permanente des chambres de métiers.
179) Loi n°2001-1066 du 16 novembre 2001 relative a la lutte contre les
discriminations.
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Chapitre 111

Une démarche nécessaire qui reste
a conforter
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L’immigration commence a connaitre de nouvelles évolutions qui
vont en modifier bien des données. Pour répondre aux exigences qui se
font jour et se confirmeront, la réforme du dispositif d’accueil et
d’intégration intervenue en 2003 gagnera a étre précisée dans certains de
ses principes et de ses modalités. Son efficacité dépendra largement de
I’effort consenti pour I’approfondir et la compléter.

I — De nouvelles perspectives pour ’'immigration

L’efficacité de la mise en ceuvre d’une politique de I’immigration
sera d’autant plus grande qu’elle pourra bénéficier d’un plus large
consensus. Celui-ci ne peut se réaliser que dés lors que la clarté est faite
sur les perspectives d’évolution prévisible des besoins en main -d’ceuvre
et de leurs conséquences en termes de flux. Il faut en effet sortir du
malentendu actuel entre les pouvoirs publics et une partie au moins de
I’opinion trop souvent persuadée qu’il existe une volonté de lui cacher la
réalité de I’immigration ou tel ou tel de ses aspects.

Les conséquences en termes d’immigration de 1’évolution
démographique européenne doivent étre ainsi appréciées dans le contexte
créé par la mondialisation, la communautarisation de la gestion des flux
migratoires et la libert¢é de circulation dans I’UE. Elles doivent é&tre
connues et expliquées.

De la méme manicre, il est clair que 1’objectif de maditrise des
mouvements de population prévisibles et celui d’une mondialisation
équitable sont convergents!80, La France peut contribuer a leur
réalisation en se donnant les moyens de sortir de la contradiction
immigration — aide au développement : les nouveaux comportements des
immigrants, au lieu d’inquiéter, pourraient y aider.

180) La Cour avait estimé que «pour que les pays concernés par (les) flux
commerciaux ou de migrants ne subissent pas d’hémorragie, une politique active de
coopération, essenticllement bilatérale, a été mise en ceuvre, dés la décolonisation,
avec les principaux pays concernés afin de les aider sur le long terme ». Il Iui a été
répondu que « [selon le ministére des affaires étrangéres] la politique de coopération
n’a pas ¢été congue pour éviter ‘‘I’hémorragie’’ d’émigrés dans les pays
bénéficiaires ».



272 COUR DES COMPTES

A — Une demande quantitative et qualitative a la
hausse

Les nouvelles évolutions de 1I’'immigration ne sont pas a venir :
elles sont déja en cours et appelées, selon toute vraisemblance, a se
confirmer et s’amplifier.

1 — Une évolution déja perceptible

Migrations familiales et demandes d’asile ont constitué depuis le
milieu des années 70 les principaux motifs d’immigration 1égale vers les
pays de I’OCDE, mais on assiste aujourd’hui a une redistribution
progressive de la part respective des différentes formes de migrations,
avec un accroissement des migrations a des fins d’emploi.

La plupart des pays de ’OCDE ont, en effet, adopté a la fin de la
décennie 90 des mesures visant a faciliter le recrutement de travailleurs
étrangers qualifiés (nouvelles technologies, santé, éducation) ou de
main-d’ccuvre non qualifiée dans des secteurs déficitaires (services
domestiques et secteur agricole notamment). L’effet de ces mesures sur
les flux est nettement perceptible en 2001 aux Etats-Unis, au Japon, en
Suisse, au Royaume-Uni et en Irlande pour les étrangers qualifiés. Dans
les autres pays de I’OCDE, en Allemagne et Australie notamment, la
méme évolution se dessine. La mobilité au sein de firmes multinationales
constitue une autre forme de mobilité en expansion.

Ainsi, alors que la France, les Etats-Unis, le Canada, la Suede,
restent caractérisés — sans doute provisoirement — par la prépondérance
du regroupement familial, les travailleurs fournissent aujourd’hui la
majorité des flux d’entrée en Australie, en Suisse, au Royaume-Uni et au
Portugal.

Il y a, en tout cas, désormais partout superposition de deux
catégories d’immigrants :

- ceux qui s’inscrivent dans la tradition de I’immigration de masse
(populations du Maghreb, Africains, Européens de I’Est), y
compris les demandeurs d’asile ;

- ceux qui relévent de I’immigration de travail, devenue désormais
trés sélective et faisant appel a des personnels qualifiés dans les
hautes technologies ou dans les secteurs d’emploi trés tendus,
comme en attestent par exemple certains déficits dans les métiers
sociaux et médicaux. Les besoins en la matiére sont d’ailleurs
plutdét mal ressentis dans des pays qui, comme la France et
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I’Allemagne, ont un taux de chomage élevé et ou pese la part
d’immigrants non formés de la premiére catégorie.

La part des diplomés dans I’ensemble des flux migratoires toutes
origines confondues tend, selon ’OCDE, a s’¢lever : 58 % des étrangers
dans le flux migratoire au Danemark, 44 % en France, 38 % en Irlande,
32 % aux Pays-Bas, sont diplomés. Il reste que 1’attitude vis-a-vis de ces
catégories est trés variable selon les pays. Elle peut également s’inverser
selon les périodes. A cet égard, il est significatif que I’harmonisation
européenne soit plus lente pour les migrations a fin d’emploi qu’en
matiere de réfugiés ou de normes pour 1’asile : chaque pays européen agit
relativement seul et observe la situation des autres.

Il convient de relever aussi le développement de I’intermittence, lié
a I’utilisation de plus en plus fréquente de prestataires de services pour un
temps limité, comme cela se faisait traditionnellement avec les
saisonniers. Les grands travaux imposent, également pour une période
plus longue, des appels a une main-d’ceuvre qui n’est pas uniquement
composée de manceuvres, comme dans les chantiers de construction du
Berlin réunifié¢ ou ceux des installations des Jeux Olympiques d’Athenes.
Il est d’ailleurs possible que certains pays, notamment ceux de
I’¢largissement, développent des apports temporaires, ce qui a été noté
par la Commission pour des pays comme la Pologne ou la Roumanie avec
des phénomeénes d’allers-retours.

En France méme, une évolution semble perceptible du fait des
difficultés de recrutement dans 1’économie frangaise, mal supportées au
moment de la reprise depuis 2001 de la croissance du chomage : plus que
I’objectif de réduction annuelle de 100 000 emplois non pourvus (le tiers
des offres) fixé au service public de I’emploi, c’est la cartographie des
métiers considérés comme présentant une « pénurie de main-d’ceuvre »,
établie par région (a partir de consultations locales faites en décembre
2003), qui constitue un intéressant catalogue. Méme si les métiers de
cuisinier, d’aide a domicile ou de magon se retrouvent presque partout,
les listes sont relativement fines. Elles sont trop récentes pour pouvoir
étre validées mais les organisations professionnelles leur ont fait bon
accueil, tout en sachant qu’elles ont elles-mémes une part de
responsabilité dans la désaffection de certains métiers : conditions de
salaire, pénibilité et rythme de travail, reconnaissance et attractivité.

En tout état de cause, I’immigration de travail se renouvelle par la
circulation d’une main d’ceuvre qualifiée.
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Les migrations dans le monde :
des régimes migratoires de plus en plus complexes, des enjeux
mondiaux

Les migrations ont été longtemps caractérisées par ’attrait des pays
neufs (Amérique du Nord et du Sud, Australie, Nouvelle-Zélande) et
I’importance des liens historiques et culturels entre pays de départ et pays
d’accueil : Maghreb et Afrique francophone vers la France,
Commonwealth vers le Royaume-Uni. L’accroissement des déséquilibres
économiques et démographiques entre les régions du monde, la violence
des conflits politiques dans de nombreux pays du Tiers-monde et
I’expansion simultanée des moyens de transport rapide et de
communication ont modifié les caractéristiques du phénoméne migratoire
au cours des derniéres décennies, conduisant a la mondialisation des flux
migratoires.

- Extension et diversification des régions de départ des
migrations : alors que 1’Europe constituait le principal pole d’émigration
dans la premiére moitié du 20 siécle (Royaume-Uni, Irlande, Italie,
Espagne), les migrations ont changé de nature a partir des années 50. Les
pays du Sud alimentent aujourd’hui majoritairement ce flux, avec 1I’Asie
au premier rang (Chine, Inde, Pakistan), I’Afrique ensuite (du Maroc a
I’Egypte). Les conflits continuent d’alimenter les migrations forcées, en
provenance d’Afrique mais aussi des Balkans et du Moyen-Orient.

- Diversification des pays et des zones d’accueil : aux pays
d’accueil traditionnels d’Amérique du Nord (Etats-Unis, Canada), puis
d’Europe (Allemagne, France, Royaume-Uni), qui ont constitué les
principales destinations des migrations de D’aprés Seconde guerre
mondiale, s’ajoutent de nouveaux pays en Europe (Espagne, Italie et
Irlande, plus récemment pays d’Europe centrale) et de nouveaux podles
d’attraction autour des puissances économiques émergentes d’Asie du
Sud-Est.

- Cheminements plus complexes : les pays situés aux franges des
zones d’accueil deviennent pays de transit (Maroc par exemple); en
Europe notamment, le premier pays d’accueil est parfois différent du pays
d’installation définitive, phénoméne accentué dans les migrations
clandestines. Les migrations dites pendulaires, caractérisées par des allers-
retours entre pays d’origine et d’accueil, s’ajoutent aux schémas plus
classiques, notamment entre pays d’Europe centrale et orientale et
d’Europe occidentale.

- Diversification des caractéristiques des migrants : les migrants
ne sont pas seulement des réfugiés ou les plus démunis, les migrations des
personnes qualifiées et trés qualifiées s’accroissent. Les femmes prennent
dans les migrations une part qui tend a équilibrer celle des hommes,
historiquement plus nombreux a quitter le pays.

Ainsi, les flux bilatéraux, hérités parfois d’une histoire coloniale et
régulés par des politiques dont chaque Etat pouvait rester maitre, ont été
remplacés par des flux plus complexes et divers dans la mesure ou parait
émerger, aux cotés des traditionnels facteurs économique et politique, une
aspiration a 1’exercice d’un véritable droit a la mobilité (chez les mieux
formés).
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2 — Les prévisions convergent largement

La plupart des organismes internationaux font le constat de
I’accroissement des migrations internationales, et soulignent pour certains
I’intensification conjointe de la traite des é&tres humains ou de
I’exploitation des travailleurs immigrés!8l. Les positions demeurent
cependant divergentes sur la place a accorder aux migrations de
remplacement ou aux migrations aux fins d’ajustement du marché du
travail.

En tout cas, les problémes liés aux migrations prennent une place
croissante dans les préoccupations et les activités du systéme international
multilatéral. Plusieurs organisations estiment que tout ou partie du dossier
entre dans leur champ de compétences au point que «les chefs de
secrétariat des institutions des Nations unies chargées des questions de
migrations et de réfugiés (BIT, HCR, HCADH, ONUDC et
CNUCED!82) de méme que le directeur général de 1’Organisation
Internationale pour les Migrations (OIM), ont décidé de se rencontrer
régulierement ». Le principal objectif de ce groupe, appelé groupe de
Geneve sur la question migratoire (GGM), consiste a « trouver le moyen
pratique de faciliter les échanges d’informations clés au plus haut niveau
et d’améliorer leur compréhension des liens qui existent entre les divers
paramétres de la migration »183.

Deux nouvelles conventions des Nations unies sur les migrations
sont d’ailleurs entrées en vigueur au cours de I’année 2003 : la
Convention sur la protection des droits de tous les travailleurs migrants et
des membres de leurs familles (1° juillet) ; la Convention contre le crime
organisé transnational (29 septembre). Cette derniére est complétée par
deux protocoles qui traitent de I’introduction clandestine et du trafic
d’étres humains. Au cours de la méme année, les Nations unies ont
consacré leur Forum international pour le développement social au
théme : « Les migrants internationaux et le développement ».

Il est intéressant de noter que non seulement la Conférence
internationale du travail devait étre consacrée en juin 2004 aux « droits de
migration des non-nationaux » mais que, de surcroit, en 2006, le dialogue

181) Une mondialisation juste. Créer des opportunités pour tous. Organisation
internationale du travail — Février 2004.

182) Bureau international du travail, Haut commissariat des Nations unies pour les
réfugiés, Haut commissaire des Nations unies aux droits de ’homme, Office des
Nations unies contre la drogue et le crime, Conférence des Nations Unies sur le
commerce et le développement.

183) B.L.T. Conseil d’administration. GB 289/6. Genéve. Mars 2004.
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de haut niveau de 1’Assemblée générale de ’ONU portera lui-méme sur
les migrations internationales et le développement. Le Secrétaire général
de I’ONU encourageait d’ailleurs I’Europe, en janvier 2004, a « ouvrir de
plus grands avenues pour les migrations légales »184,

a) L’avenir des migrations

Les migrations se prétent difficilement aux raisonnements
théoriques et aux modéles prévisionnels, notamment en raison de la
diversité de leurs causes, de celle de leurs acteurs et de leurs motivations,
et du caractére évolutif des contextes culturels, socio-économiques et
politiques dans lesquels elles se développent.

Divers travaux ont toutefois tenté d’établir des typologies pour
mieux rendre compte de la complexité des migrations, en les étudiant de
facon rétrospective. Peu de travaux se risquent a des prédictions.

En dépit de ces difficultés, les organismes internationaux
considérent que la pression démographique continuera d’exercer une
influence majeure sur les migrations aux fins de travail, notamment pour
les emplois non qualifiés : la population mondiale s’accroit actuellement
de 83 millions de personnes par an, dont 82 naissent dans les pays en
développement185,

b) Migrations et vieillissement des populations des pays dével oppés

La plupart des pays occidentaux a I’exception des Etats-Unis
connaitront, a partir de 2010, une diminution et un vieillissement de leur
population186, en raison de la baisse de la fécondité et de I’accroissement
de la longévité. En 2000, la division des populations de I’ONU a posé de
facon brutale une question importante pour la définition des politiques
d’immigration, face au constat des évolutions démographiques
mondiales : « Migrations de remplacement : s agit-il d’ une solution au
déclin et au vieillissement des populations ? ».

La situation démographique nouvelle des pays développés impose,
en effet, des adaptations qui peuvent porter sur divers éléments
(notamment 1’age de la retraite, les niveaux de prestations et de

184) Discours de M. Kofi Annan lors de la remise du Prix Sakharov par le Parlement
européen (29 janvier 2004).

185) World development indicators 2002. Banque mondiale, Washington DC.

186) L’OCDE a publié en 1998 un rapport sur les enjeux du vieillissement
démographique.
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participation de la population active), parmi lesquels ’ONU évaluait dans
quelle mesure les migrations peuvent constituer une variable
d’ajustement, selon qu’on leur assigne différents objectifs : empécher une
diminution de la population totale, maintenir 1’effectif de la population
d’age actif, ou maintenir le rapport entre population d’age actif et
personnes agées de 65 ans et plus.

Le rapport conclut que si les migrations ne seront pas a méme
d’empécher le vieillissement des populations, elles peuvent contribuer —
sans modification majeure de leur volume actuel, notamment en France et
dans la plupart des pays européens-, a maintenir constante la taille de la
population, voire a freiner la diminution des populations en age de
travailler, ce qui demanderait des ajustements plus importants.

Le rapport de ’ONU a été critiqué, ses scénarios prenant en
compte uniquement les changements démographiques pour répondre aux
enjeux liés au vieillissement des populations. Néanmoins, les migrations
sont déja une composante majeure de I’accroissement de la population
dans la plupart des pays de la zone euro, bien que la France, les Pays-Bas
et ’Irlande fassent encore exception, et la question de la contribution des
migrations aux ajustements du marché du travail dans les pays
développés demeure pertinente.

c) Lesmigrations et les besoins du marché du travail

Si la plupart des organismes internationaux s’accordent a
considérer que les évolutions démographiques et la globalisation
économique fagonneront a I’avenir dans une large mesure les migrations
liées a I’emploi, des nuances importantes, voire des divergences, portent
sur la place a accorder aux migrations pour atténuer les pénuries de main-
d’ceuvre, notamment au regard des autres enjeux liés a I’immigration :
questions ethiques telles que la fuite des cerveaux, capacité d’intégration
des pays d’accueil — et problémes éventuels de sécurité, notamment.

L’OCDE, qui observe dans son dernier rapport le regain d’intérét
des pays membres pour les politiques migratoires aux fins d’emploi
destinées a atténuer les pénuries de main-d’ceuvre qualifiée, mais aussi
non-qualifiéel87, souligne «les limites des politiques migratoires
sélectives a des fins d’emploi » : difficultés techniques d’une véritable
maitrise des caractéristiques des migrants, faible impact des politiques
publiques sur les sorties, nécessité de prendre en compte la libre
circulation et le droit au regroupement familial, mais aussi problémes
d’appauvrissement des pays de départ. L’OCDE conclut que

187) Tendances des migrations internationales — OCDE — SOPEMI 2003.
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« Pimmigration a elle seule ne permettra ni de résoudre les
dysfonctionnements du marché du travail ni de régler les problémes posés
par le vieillissement des populations ».

Certes, on peut opportunément se souvenir que la France pourrait
échapper au déclin démographique qui affectera la plupart des pays
développés. L’INED estime ainsi que « la France est le seul grand pays
d’Europe qui pourra maintenir les effectifs de sa population d’age actif
sur le demi-si¢cle qui vient. Elle atteindra cet objectif si sa fécondité reste
voisine du seuil de remplacement et si elle continue d’accueillir des
immigrants au rythme de cent vingt mille par an en migration nette ».

Il n’en demeure pas moins que I’immigration qui se produira chez
ses partenaires la concernera directement. Et il est clair que, au-dela de
leur évolution qualitative escomptée ou espérée, les flux de I’immigration
vont étre considérables dans les prochaines décennies pour répondre aux
besoins de main-d’ceuvre de I’UE.

C’est bien 1’avis exprimé dans le rapport du Conseil économique et
social sur « Les défis de I’'immigration future » :

« Une relance ciblée de la politique d’immigration pourrait (...)
s’imposer. Aprés 2005, de nombreux métiers connaitront des difficultés
de recrutement, aggravées par la désaffection des jeunes générations pour
certains d’entre eux. Comme cette tendance se reflétera dans la plupart
des pays développés, on peut s’attendre a une concurrence de plus en plus
vive pour attirer une main-d’ceuvre complémentaire, jeune et productive,
issue des pays d’émigration : les pays qui auront le moins anticipé seront
d’autant plus pénalisés que les flux migratoires s’inscrivent dans la durée
et dans des traditions; ils ne peuvent étre créés ex nihilo sans
inconvénient. »

La Cour estime, a cet égard, qu'il serait opportun que le
Commissariat général du plan, avec le soutien de la DPM, de I'INSEE et
de I'INED, soit expressément chargé d’ une étude, a rendre publique, sur
les conséguences pour la France des flux migratoires qui doivent
concerner I’ Europe au cours des prochaines années.

B — Sortir des contradictions

On congoit I’ampleur des problémes qui se trouvent ainsi posés.

L’Organisation internationale des migrations (OIM) souligne les
dilemmes auxquels doivent faire face les politiques publiques en maticre
de migrations : contréle des fronti¢res ou libre échange, liberté de
mouvement (dérivant du droit privé et international) ou liberté
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d’établissement (qui dérive des lois nationales et de 1’exercice de la
souverainet¢é pour assurer la sécurité interne et le succés de
I’intégration)188y. L’OIM considére que la dimension internationale de la
gestion des migrations est I'un des défis majeurs auxquels doivent faire
face les nations, dans un contexte de mondialisation.

Plus précisément encore, 1’Organisation Internationale du Travail
(OIT), constatant aussi 1’accroissement de la migration des personnes
hautement qualifiées vers les pays développés, a consacré depuis 2001,
sous I’impulsion du Royaume-Uni, une série de travaux a l’impact de
I’exode des compétences sur les pays en développement!89. Selon ces
travaux, I’impact direct de I’exode des compétences (potentiel de
croissance des pays de départ diminué par la perte de capital humain)
peut étre compensé par des effets en retour plus positifs (renvois de
capitaux, effets des retours et des diasporas sur les transferts de
technologies), sous réserve que les pays d’accueil veillent & maximiser
ces avantages en favorisant notamment les migrations temporaires et les
retours. Le rapport de synthése estime en tout état de cause que « si [’on
croit que toutes les parties gagnent a avoir un régime ouvert, les décideurs
politiques seront plus susceptibles que par le passé d’écouter ceux qui
demandent instamment des régimes plus libéraux de mobilité
internationale ».

1 — La nature des contradictions

Les perspectives donnent, en effet, a penser qu’il existe un risque
spontané de pillage des ressources intellectuelles et professionnelles des
pays pauvres. On se référera utilement, pour en prendre la mesure, a la
communication de la Commission au conseil des ministres et au
Parlement européen en date du 22 novembre 2000 :

« L’émigration peut avoir des effets négatifs sur 1’économie locale
lorsque ce sont les personnes qualifiées et ayant I’esprit d’entreprise le
plus développé qui quittent le pays. Le probléme de la fuite des cerveaux
est particuliérement préoccupant dans les pays en développement qui ne
peuvent nullement se permettre de perdre le bénéfice des investissements
qu’ils ont réalisés dans les domaines de I’éducation et de la formation, en
particulier dans I’enseignement supérieur. L’ampleur de ce probléme

188) Managing migration. Challenges and responses for people in move. World
Migration 2003. International Organization for Migration.

189) L’émigration des personnes hautement qualifiées de pays en développement :
impact et réponses politiques. Rapport de synthése. Bureau international du travail,
Programme migrations internationales. 2003.
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s’accroit actuellement dans un certain nombre de pays, notamment sur le
continent africain et en Inde, et devrait encore augmenter tant que la
pénurie de main-d’ceuvre hautement qualifiée dans certains secteurs, qui
touche I’Europe et d’autres parties du monde développé, et les gros écarts
de salaires inciteront les personnes qualifiées des pays en développement
a émigrer. »

On n’échappe pas a la question si souvent posée : le départ de
personnes souvent qualifiées des pays pauvres vers les pays riches va-t-il
contribuer a affaiblir encore davantage les pays pauvres ou est-il porteur
d’opportunités sérieuses de développement ? La question mérite d’autant
plus d’étre posée qu’on se trouve aujourd’hui dans un contexte général de
baisse de 1’aide au développement. Par ailleurs, il se trouve que la France
est tout particuliérement interpellée. D’aprés I’INED, en effet, « au regard
de I’amélioration du profil scolaire des arrivants, un point peut inquiéter :
les travaux en cours montrent que la France puise ses immigrés dans un
ensemble de pays de plus en plus défavorisés. Comparé aux autres pays
européens, le profil socio-économique des pays d’immigration vers la
France apparait aussi plus faible. Finalement, ’augmentation des niveaux
individuels qui s’effectue dans un contexte relativement appauvri
conforte [’hypothése de 1’exode des cerveaux des pays en
développement. »190

Et le probléme mérite d’autant plus attention que, s’il n’était pas
réglé, on obtiendrait fatalement une hausse de la pression migratoire, y
compris en provenance de catégories sociales éventuellement non
désirées.

2 — La solution du co-développement

A ces questions, il existe une réponse : celle du co-développement.
Le concept, aussi arbitraire que difficile a mettre en ceuvre, souffre d’un
handicap au départ : I’interprétation restrictive, en forme de contresens,
qui en a ét¢ donnée. La Cour n’a pu que constater I’ambiguité méme de la
notion de co-développement, motivée a 1’origine par le souci de favoriser,
au moyen d’incitations économiques et financiéres, le retour de salariés
issus de I’immigration pour répondre aux évolutions économiques du
pays d’accueil, puis par la volonté de maitriser plus globalement les flux
migratoires.

Au demeurant, la contradiction était et demeure flagrante entre
Paffirmation répétée, par les gouvernements successifs, du caractére de

190) Déclaration de M. Xavier Thierry, représentant de ’INED, le 19 janvier 2004 au
Sénat (deuxiéme journée sur les migrations).
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«politique prioritaire » du co-développement et [’extraordinaire
modestie, qu’on a déja relevée, des moyens administratifs et financiers
mis en place a son profit. Il n’est que temps de donner sa pleine
signification et ses chances de succeés au co-développement. Ce fut
probablement une erreur de 1’associer quasi exclusivement a I’idée de
retour.

Le co-développement peut et doit ére congu comme le moyen
privilégié de sortir de la contradiction qui existe entre le recours & une
immigration de main-d’caivre, dont le niveau de recrutement semble
devoir augmenter, et les nécessités du dével oppement des pays d' origine.
Cest ains qu'il est officiellement présenté depuis peu, aprés qu'on ait
progressivement rompu avec une approche délibérément centrée sur les
flux migratoires.

Le rapporteur au Conseil économique et sociall9l rappelle ainsi
que :

« Les pays en voie de développement forment plus de cadres qu’ils
ne peuvent en employer. L’émigration est, pour ces pays, une perte plus
potentielle que réelle, alors que la non-émigration est, pour les cadres
concernés, la certitude d’une déqualification. L’exode des compétences
est ainsi davantage la conséquence du sous-développement que sa cause ;
le reméde est bien le développement, c’est-a-dire la création de richesses
et d’activités qui permette de conserver sur place les cadres nationaux.

«Il faut rappeler également que les transferts financiers des
migrants vers 1’Afrique subsaharienne sont supérieurs a 1’aide publique
au développement (APD) recue par ces pays.

«Pour ne pas étre assimilée a un pillage, la mobilité des
compétences doit s’inscrire dans le cadre d’un partenariat, é&tre
accompagnée de mesures de compensation. Il appartient aux Etats
d’arbitrer face a des intéréts contradictoires et d’organiser les échanges de
maniére durable. C’est ce a quoi sont parvenus le Canada et le Maroc : le
premier fait appel aux compétences qualifiées du second et, en
compensation, assure sur place la formation des métiers correspondant a
des emplois solvables. Cette action de développement est de nature a
réduire I’émigration. »

Quatre définitions largement concordantes permettent aujourd’hui
de cerner la notion de co-développement dans son acception nouvelle :

191) « De I’exode a la mobilisation des compétences dans le cadre d’un véritable co-
développement ». Mme Mireille Raunet, rapporteur. Avis et rapports du Conseil
économique et social, n® 15, septembre 2001.
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a) celle que donne le Haut conseil de la coopération internationale,
en janvier 2002, a la faveur de sept recommandations dont six concernent
le co-développement dans son approche actuelle :

- changer le regard du public sur les migrations par la valorisation
du travail des associations issues de I’immigration ;

- aider les associations de personnes issues de I’immigration a
devenir des partenaires institutionnels afin qu’elles prennent la
place qui leur revient dans le dispositif frangais de coopération :
I’Etat et les collectivités locales devraient poursuivre ce but dans
le cadre de leurs projets de coopération décentralisée ;

- consolider la compétence technique des organisations de
solidarité internationale issues de I’immigration (OSIM) par des
programmes de formation ;

- permettre que les flux d’épargne des migrants vers leurs pays
d’origine  participent  davantage au financement du
développement ;

- mobiliser les compétences sur un mode partenarial, ici et 1a-bas, a
partir des besoins locaux en compétences, expertise et savoir-
faire ;

- garantir la libert¢ de circulation pour les acteurs de la
coopération, les initiatives des personnes issues de I’immigration
ne pouvant étre efficaces sans un lien intime et régulier avec leur
communauté d’origine ;

b) celle qu’a donnée le comité interministériel de la coopération
internationale et du développement (CICID), le 11 décembre 2002,
rappelant 1’intérét du co-développement « qui valorise le role des
migrants et qui doit étre mieux intégré dans notre politique d’aide au
développement » :

« Le nouvel ambassadeur au co-développement devra promouvoir
des approches nouvelles impliquant associations de migrants, pouvoirs
publics et collectivités locales, et se fondant sur un partenariat avec les
autorités des pays concernés. Une réflexion sur la création d’instruments
nouveaux doit, de méme, &étre conduite s’agissant en particulier de la
formation professionnelle, de la création d’activités économiques et de la
mobilisation de 1’épargne des travailleurs migrants au profit
d’investissements dans les pays d’origine » ;

¢) celle qui a été donnée en octobre 2003 lors d’une
communication en conseil des ministres par le ministre chargé de la
coopération : « le co-développement vise a reconnaitre et a promouvoir le
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role que les migrants peuvent jouer dans le développement de leur pays
d’origine. Le gouvernement a décidé de donner une plus grande ambition
a sa politique de co-développement et d’ouvrir a cet effet deux
programmes nouveaux concernant la canalisation de 1’épargne des
migrants vers [l’investissement et la mobilisation des élites des
communautés étrangéres en faveur du développement de leur pays
d’origine » ;

d) celle qui a été donnée par le rapporteur du Conseil économique
et social et qui résume ces évolutions du concept dans la formule concise
suivante : « le co-développement est une approche nouvelle qui tend a
valoriser le role des migrants dans le développement de leurs pays, a
fluidifier les mouvements migratoires dans un cadre 1égal concerté et a
favoriser la coopération active des pays concernés ».

Son rapport indique par ailleurs que « le co-développement doit
étre impérativement dissocié de I’aide au retour, sinon il échoue car il est
ressenti comme un instrument de retour forcé ».

Cette approche qui fonde les theses frangaises n’est gueére reprise
que dans I’enceinte internationale du dialogue 5+5 qui réunit les pays du
pourtour méditerranéen (Algérie, Espagne, France, Italie, Libye, Malte,
Maroc, Mauritanie, Portugal et Tunisie). Ainsi, dans le cadre de la
Déclaration de Tunis d’octobre 2002 sur la migration en Méditerranée
occidentale, un des trois thémes de réflexion était consacré au co-
développement. Il s’agissait d’aborder :

-la poursuite des échanges d’information sur les actions
entreprises dans le cadre de la lutte contre la pauvreté et pour le
développement local dans les régions a fort potentiel migratoire ;

le renforcement des efforts entrepris par les pays des deux rives
pour faciliter la participation des migrants au développement
économique de leurs régions d’origine (aide a I’investissement,
au transfert du savoir-faire, appui a la réintégration des
migrants) ;

le renforcement des efforts menés par les pays d’origine en
matieére de formation professionnelle pour rapprocher 1’offre de
la demande d’emploi et consolider les capacités de formation
dans ces pays en liaison avec les besoins en ressources humaines
sur les deux rives de la Méditerranée ;

la poursuite de la coopération en matiere de co-développement et
I’examen des opportunités de mise en place des programmes de
création d’emplois visant a garantir la fixation des migrants
potentiels dans leur pays d’origine.
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Il faut noter que certains principes du co-développement ont déja
été mis en ceuvre... alors méme qu’il n’avait pas été défini. Ce fut le cas
pour I’immigration originaire d’Italie, dans les années 50, et plus encore,
quelques années plus tard, d’Espagne et du Portugal. 11 a fallu pour cela
que les gouvernements s’attachent a maintenir des liens étroits avec leur
diaspora et que les banques nationales parviennent a attirer les fonds des
immigrants pour en faire bénéficier ceux des secteurs de I’économie qui
étaient susceptibles de favoriser la croissance globale.

Ainsi, le « boom » immobilier de I’Espagne des années 60 qui a
permis de drainer vers ce pays des flux touristiques importants a-t-il été,
pour une bonne part, financé par I’argent des immigrants espagnols qui
souhaitaient posséder un bien dans leur pays d’origine et étaient souvent
eux-mémes les clients des investissements qu’ils avaient permis de
réaliser. Les Portugais n’ont pas procédé différemment. Il est vrai que,
plus et mieux encore que d’autres gouvernements qui disposent
également d’administrations en charge des relations avec leurs émigrés,
les gouvernements portugais se sont impliqués dans le rapport avec leurs
nationaux installés a 1’étranger et, en particulier, en France. Il existe ainsi
au Portugal un secrétariat d’Etat qui est spécialement en charge de
I’émigration et des communautés portugaises a [’étranger. Plus
pratiquement encore, les gouvernements portugais successifs, plutot que
d’inciter aux retours définitifs, ont cherché a favoriser les retours
temporaires réguliers susceptibles de créer une forte demande en
infrastructures touristiques. En Afrique méme, on s’est longtemps
contenté, dans certains pays, de ponctionner les flux financiers par les
méthodes les plus diverses. Mais un pays comme la Tunisie a su
s’inspirer des exemples espagnol et portugais. Récemment, I’Office des
Tunisiens a I’étranger a su monter, avec 1’appui du BIT, une opération
exemplaire mobilisant temporairement les compétences d’universitaires
expatriés pour la création de trois nouvelles universités.

La Cour estime que la France, comme d autres pays d’ accueil,
pourrait utilement appuyer les initiatives des groupes concernés issus de
I"'immigration, établir un partenariat avec les pays d'origine et définir
des actions ayant des effets sur la croissance des pays de départ. A cet
égard, les propositions de la Commission mondiale sur la dimension
sociale de la mondialisation méritent de retenir I’ attention.

Mettre les migrations au service des pays d’origine :
les propositions de la Commission mondiale sur la dimension sociale
de la mondialisation

La Commission mondiale sur la dimension sociale de la
mondialisation a ¢été constituée sous I’égide de 1’Organisation



UNE DEMARCHE NECESSAIRE QUI RESTE A CONFORTER 285

internationale du travail. Présidée par les présidents de la République de la
Finlande et de la République unie de Tanzanie, elle a présenté pour la
premiére fois son rapport en mars 2004 devant le conseil d’administration
du Bureau international du travail. Ce rapport comporte notamment des
propositions visant & mettre les migrations au service des pays d’origine :

« (...) Nous pensons que le projet d’un cadre multilatéral pour les
mouvements internationaux de personnes est réalisable en raison des
avantages évidents qu’il peut procurer. Quelques idées intéressantes ont
déja été exprimées.

Un certain nombre de ces idées sont liées au probléme de la fuite
des cerveaux. Les migrations de travailleurs qualifiés vers les pays
industrialisés entrainent a la fois des cofits et des avantages pour les pays
en développement exportant leur main-d’ceuvre. Les travailleurs ont
manifestement beaucoup a gagner, tandis que les compétences, le savoir-
faire technologique et les connaissances en gestion d’entreprise qu’ils
acquicrent a I’étranger profitent également a leur pays d’origine a travers
les contacts qu’ils entretiennent avec lui et au moment de leur retour
éventuel au pays. Toutefois, ces effets positifs ne se produisent pas
toujours spontanément ni pleinement. Il est possible d’accroitre les
avantages pour les pays en développement en adoptant des mesures
facilitant le retour, méme provisoire, de ces travailleurs dans leur pays
d’origine. Les mesures visant a stimuler cette ‘‘circulation des
compétences’’ incluent I’acceptation de la double citoyenneté a la fois par
les pays hotes et les pays d’émigration, des conditions de réadmission plus
faciles pour les migrants non permanents et des mesures d’incitation
fiscale et autres pour encourager le retour des migrants qualifiés dans leur
pays d’origine. Un développement de cette ‘‘circulation des compétences’’
profiterait a la fois aux pays industrialisés et aux pays en développement.
Les pays industrialisés pourraient continuer a embaucher de la main-
d’ceuvre qualifiée en provenance des pays en développement. En méme
temps, elle réduirait les inégalités actuelles résultant d’une fuite des
cerveaux permanente des pays pauvres vers les pays riches.

« L’opération présente aussi des colts pour les pays en
développement, notamment pour ceux d’entre eux qui sont confrontés a
une pénurie de main-d’ceuvre qualifiée, au profit des pays industrialisés.
Les migrations aggravent le déficit de main-d’ceuvre qualifiée. Le
probléme est particuliérement aigu dans le domaine des services sociaux
essentiels, comme 1’éducation et la santé. Si les politiques nationales
visant a renforcer les mesures incitatives et les possibilités offertes a la
main-d’ceuvre qualifiée de rester au pays constituent un ¢lément central de
la solution, il a également été suggéré que les pays industrialisés
coordonnent leurs politiques d’embauche avec les pays en développement
qui sont confrontés & des pénuries de main-d’ceuvre dans le domaine des
services essentiels.

« Une autre idée a envisager concerne les mesures que 1’on pourrait
adopter pour accroitre les avantages procurés par les migrations
internationales en matiére de développement. Pour cela, il faudrait
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stimuler les envois de fonds des migrants en baissant le colt et les risques
des transactions, en adoptant des mesures fiscales visant a encourager les
migrants a réinvestir dans leur pays d’origine et en faisant adopter par les
pays hotes des mesures visant a permettre aux migrants de retour au pays
de rapatrier leurs cotisations de sécurité sociale. Diverses autres idées ont
été avancées pour faire bénéficier les pays qui ont investi dans les
compétences et 1’éducation des migrants de certains des avantages de
I’opération. L’une d’elles, fort simple, consisterait a allouer une partie des
sommes payées par les migrants au titre de 1'imp06t sur le revenu a un fonds
de développement (...). »

3 — Les effets a escompter des nouveaux comportements des
populations issues de ’immigration

Paradoxalement, les nouveaux comportements qu’on observe dans
les populations issues de I’'immigration — comportements qui sont parfois
a D’origine d’inquiétudes — peuvent renforcer les chances d’atteindre
I’objectif de co-développement.

Le relevé de décisions du comité interministériel du 10 avril 2003
affirme que « nous ne sommes plus (...) confrontés a une immigration de
transit mais & une immigration durable appelée a se fondre dans la
communauté nationale ». Cette appréciation, si elle a le mérite de rompre
avec le mythe du retour, doit étre sérieusement nuancée s’agissant des
ressortissants des pays francophones et, plus particuliérement, de ceux
des pays maghrébins dont la proximité « affective » se double d’une
proximité géographique. Le volume des retours « en congé », mesurable
dans les ports et aéroports, donne une premicre illustration de la pérennité
d’un lien avec les pays d’origine qui ne laisse pas présager une simple
« fusion » dans la société d’accueil. La position affichée par les
gouvernements des pays concernés constitue un autre indice marquant.
Elle traduit une volonté de « fidélisation » a la meére patrie des intéressés.
Elle se double, au demeurant, d’une volonté d’organisation (et de
direction) de la communauté concernée. Selon cette approche, les
« expatriés » restent au service de leur pays, appelés a servir
«outre mer » en permettant, par leur force de travail, des rentrées
financiéres au bénéfice de la communauté nationale et en y acquérant des
compétences qui pourront étre ultérieurement utiles. Normalement, donc,
ils sont, au moins théoriquement, considérés comme ayant vocation a
rentrer au pays — selon un calendrier, un rythme et des modalités non
définies.

Bien des indices donnent & penser que si I’on est bien passé d’une
immigration de transit & une immigration durable, assimilable a une
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« immigration de peuplement », 1’alternative n’est plus entre perspective
du retour et choix exclusif de I’intégration dans le pays d’accueil. En
réalité, les choses sont beaucoup moins tranchées.

La Cour ne saurait trop insister sur la nécessité de conduire des
études sur les nouveaux comportements des immigrants pour qui
intégration ne saurait signifier rupture avec le pays dorigine —
comportements qu’illustre et consacre la montée du phénomene de la bi-
nationalité.

a) Lesindications fournies par les études déja engagées

L’étude déja citée pour le Commissariat général du Plan192
considére que, grace au développement des moyens de communication et
de circulation performants désormais a la portée de tous, il n’y a plus de
« bipolarité conceptuelle et idéologique entre centres et diasporas (...). La
notion d’exil (est) relativisée, 1’idée du retour désabsolutisée et
désutopisée ». Dés lors se pose une question fondamentale : « comment
intégrer ce type de fonctionnement pluri-référentiel et a plusieurs niveaux
dans le cadre européen, c’est-a-dire dans un espace qui, a bien des égards,
continue a se penser et a se représenter comme stable et homogéne et a
considérer les références identitaires des hommes et des femmes qui y
vivent et y circulent comme fixes et exclusives ? »

b) Le développement de la bi-nationalité

L’augmentation du nombre des personnes qui possédent une
double nationalité mérite également de retenir [Dattention et ses
implications en termes « d’appartenance plurielle » gagneraient a étre
correctement appréciées.

Comme 1’a noté le HCI, « c’est en effet I’'un des principes du droit
francais de la nationalité qu’un postulant a la nationalité francaise n’est en
aucune maniére obligé de renoncer a sa nationalité d’origine.

« Inversement, nombre de pays dont sont originaires les
immigrants en France tiennent a conserver des liens juridiques avec leurs
ressortissants, méme lorsqu’ils s’installent durablement dans un autre
pays et en acquicrent la nationalité. (...). Le maintien d’une certaine
"allégeance" est ressenti comme une question de souveraineté.

Et méme la ratification par la France de la Convention de
Strasbourg du 6 mai 1963, par laquelle les pays signataires (tous

192) Voir Premiére partie, II, A.
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européens) s’engageraient a réduire les cas de double nationalité, n’a pas
produit les résultats escomptés. (...) On estime ainsi a plus d’un million
de personnes le nombre des franco-algériens et & environ un million et
demi celui des franco-maghrébins.

« La qualité¢ de double national est loin de ne comporter que des
désavantages mais le développement de ce type de situations a partir de
systemes juridiques profondément différents, précisément en ce qui
concerne le statut personnel peut étre également source d’incertitudes et
de complications ».

La montée du phénomene des doubles nationaux est effectivement
une des principales caractéristiques de la période la plus récente.

A la demande de la Cour, la sous-direction des naturalisations de la
DPM s’est efforcée de procéder a une estimation du « stock » de ces
doubles nationaux a partir du total des Francgais par acquisition. Elle a
accepté de la compléter par une évaluation du nombre des franco-
algériens nés Francais pour la France mais considérés comme Algériens
par I’Algérie.

Les chiffres fournis doivent &tre appréciés a la lumiére de deux
précisions :

- il y a de trés nombreuses erreurs de déclaration de nationalité (et
de nationalités d’origine). Nombreux sont en effet les étrangers
qui se déclarent ou déclarent leurs enfants comme étant Frangais,
d’autres faisant une déclaration inverse ;
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- les résultats obtenus minimisent probablement le phénoménel93 ;
on obtient ainsi :

Algérie 209 000
Maroc 222 000
Tunisie 107 000
Portugal 236 000
Ex-Yougoslavie 41 500
Vietnam 64 000
Liban 22 500
Italie 369 000
Roumanie 14 000
Iran 9 000

1294 000

sur un total de 2 350 000 Frangais par acquisition.

Plus de 55 % des Frangais par acquisition ont donc une double
nationalité.

A ces personnes, il convient encore d’ajouter les enfants nés en
France d’au moins un parent né en Algérie avant 1’indépendance de ce
pays. En application du double jus soli, ces enfants sont Francais de
naissance (par attribution et non par acquisition) alors que 1’'un de leurs
parents ou les deux sont étrangers. Il est vraisemblable que 1’Algérie les
considére comme ses nationaux. La DPM évalue leur nombre, pour la
période 1963-1999, a un minimum de 360 000 personnes. La question qui
se pose ensuite est de savoir comment 1’ Algérie considere les descendants
de ces Franco-Algériens. En fonction de la réponse, le nombre de 360 000
peut augmenter sensiblement.

Compte tenu de I’ampleur des débats qu’a pu provoquer par le
passé ce qu’on appelait la « double allégeance », on pourra utilement
vérifier si le sentiment d’un passé commun et de I’appartenance a une
méme communauté francophone n’est pas de nature a atténuer largement
les risques que pourrait présenter cette situation. On observera en tout état
de cause, que la bi-nationalité pourrait étre du moins propice a I’existence
de certaines retombées positives de I’immigration pour les pays d’origine.
C’est 1a tout I’enjeu pour demain.

Les potentialités positives de la bi-nationalité prévaudront d’autant
plus aisément que le pays d’accueil et le pays d’origine se retrouveront

193) On s’en est tenu a dix nationalités. De plus le chiffre des Franco-Algériens
pourrait étre sous-estimé, car 1’année retenue est celle du recensement de 1999. Or les
chiffres ont dii augmenter de maniére significative.
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dans un ensemble multinational organisé voire intégré ou, a tout le moins,
dans un regroupement international de type affinitaire. L’UE est le
meilleur exemple de la premiére formule. L’Organisation internationale
de la francophonie peut étre une illustration de la seconde. Or, une part
non négligeable des populations issues de I’immigration non-européenne
est originaire de pays membres de cette organisation.

La Cour recommande donc que les pouvoirs publics portent a
I'agenda des instances de la francophonie le théme dun co-
développement fondé, en particulier, sur les ressources de la hi-
nationalité.

II — Un dispositif a préciser et concrétiser

Qu’on la considére comme la consécration d’une évolution
continue ou comme un tournant, la politique d’accueil et d’intégration
arrétée en 2003 constitue un fait majeur.

A — Des principes qui gagneraient a €tre précisés

1 — Les principes de la réforme

Méme si la notion de «contrat d’intégration» n’est pas
nouvelle194, méme si les idées qu’il avance ne sont pas toutes neuves,
c’est le mérite du HCI d’avoir présenté une analyse globale du défi a
relever et d’avoir énoncé des propositions cohérentes.

a) L’apport du HCI

Les principales propositions formulées par le HCI en 2001 ont été
reprises par les pouvoirs publics et, d’abord, par le Président de la
République, dans son discours de Troyes du 14 octobre 2002 : « Derricre
ce mot d’intégration, les réalités sont multiples. Il y a la nécessité

194) Dans la communication du ministre délégué a la ville et a I’intégration au conseil
des ministres du 26 mars 1997, il est déja question d’un « contrat d’intégration ». Il ne
s’agit encore que d’un guide bilingue des droits et devoirs et des regles de vie en
France, a remettre systématiquement aux nouveaux arrivants, mais la présentation
détaillée du programme de onze chapitres est intitulée : « Agir pour I’intégration : le
contrat républicain ».
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d’accueillir dans de bonnes conditions les nouveaux arrivants, ceux qui
rejoignent notre pays légalement et qu’il faut aider & mieux s’insérer dans
notre société. Je souhaite ainsi, qu’a I’instar de ce qui existe chez certains
de nos voisins, chaque nouvel arrivant s’engage dans un véritable contrat
d’intégration comprenant notamment la possibilit¢ d’accéder a des
formations et & un apprentissage rapide de notre langue. » La création
d’une agence de l’accueil et la mise en ceuvre du contrat d’accueil et
d’intégration figureront bient6t en bonne place dans le relevé de décisions
du comité interministériel a I’intégration du 10 avril 2003. Quatre et cinq
mesures leur sont respectivement dédiées.

« Aide trop ponctuelle, service morcelé, absence de suivi » : telles
sont les critiques que le HCI a adressées au systéme alors en vigueur.

« Ces travers, écrit-il, qui peuvent rester supportables lorsqu’ils
concernent les usagers a méme de connaitre leurs droits et de faire appel
aux services qui les intéressent, ne sont pas acceptables lorsqu’ils
pénalisent les individus en recherche d’intégration et sans repéres dans la
société d’accueil. »

Le HCI estime qu’il existe « un espace propre pour une politique
d’intégration qui ne saurait se réduire ni a la définition, en amont, d’une
politique migratoire, ni a la mise en place, en aval, d’une politique
efficace de lutte contre les discriminations ».

Le HCI demande donc la transformation de I’OMI en une agence
nationale de 1’accueil disposant avec des ‘‘maisons d’accueil’”’ de
prolongements systématiques sur le plan local. Les « maisons d’accueil »
rassembleraient en un lieu unique «des professionnels salariés de
1I’Agence et, en tant que de besoin, des représentants du secteur associatif
susceptibles (...) d’offrir a chaque étranger les prestations de service
auxquelles il peut prétendre (...). Elles seraient enfin le point d’appui
visible auquel les primo-arrivants (pourraient) avoir recours tout au long
de leur intégration.

«C’est lors de son passage dans la « maison d’accueil » que
chaque primo-arrivant doit se voir systématiquement proposer la
signature d’un contrat individuel d’intégration avec I’ Agence nationale de
I’accueil.

« Un tel contrat qui symbolisera la premiére étape du processus
d’intégration répond a un triple objectif. 11 doit d’abord permettre
d’individualiser le service rendu grace a une identification des besoins
concrets des primo-arrivants. Il sera ensuite 1’occasion de formaliser
I’ensemble des services et des prestations offerts dans le domaine de
I’accueil, notamment en matiére linguistique par [’Agence et ses
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partenaires. Il doit enfin marquer la volonté du migrant de s’insérer dans
la société d’accueil. »

Le HCI définit ainsi ce qu’il dénomme lui-méme une « fusée a
trois étages » :

- « Au sommet, I’administration du controle — la DPM — qui définit
les grandes orientations de la politique d’accueil et en assure le
pilotage et la cohérence globale en qualité d’autorité de tutelle ;

- « au cceur du dispositif, un acteur institutionnel unique, chargé de
I’exécution de cette politique, I’ Agence nationale de 1’accueil et
ses antennes locales, les maisons d’accueil ;

- «en aval, associés en tant que de besoin par la conclusion de
conventions de partenariat avec 1’Agence nationale, un certain
nombre de partenaires indispensables a la bonne marche du
service public de [1’accueil, administrations, collectivités
territoriales et associations. »

Le public concerné constitue ce que le Haut conseil regroupe sous
le vocable de « primo-arrivants », a savoir « les étrangers qui pénétrent
pour la premicre fois sur le territoire frangais ». On notera que cette
acception différe de celle qui est retenue par le dispositif d’accueil et au
terme de laquelle le terme de « primo-arrivant » désigne aujourd’hui
«une personne étrangere arrivée régulierement en France depuis deux
ans », alors méme qu’il est délicat de borner a priori dans le temps la
qualité de primo-arrivant. Aucune de ces définitions ne parait totalement
satisfaisante. En effet, si celle du Haut conseil entraine moins
d’inconvénients que la définition généralement pratiquée, elle inclut
inopportunément dans la catégorie considérée I’immigrant clandestin au
premier jour de présence et l’exclut définitivement de toute aide
bénéficiant au premier arrivant dés lors qu’il viendrait a étre régularisé.
On voit mal, pourtant, comment on pourra éviter de considérer comme un
primo-arrivant tout étranger entamant en France, pour la premiére fois, un
séjour régulier.

Le probléme du caractére obligatoire ou facultatif du contrat n’a
été ni discuté ni méme posé par le Haut conseil qui n’a pas été plus
prolixe sur I’existence ou non d’une sanction en cas de non-respect de son
contenu.

b) Lecomitéinterministériel d avril 2003

La réunion, le 10 avril 2003, du comité interministéricl a
I’intégration, sous la présidence du Premier ministre, a été présentée



UNE DEMARCHE NECESSAIRE QUI RESTE A CONFORTER 293

comme « un tournant en matiére de politique publique d’intégration ».
« Recréé » par un décret du 30 janvier 2003, le comité doit se réunir au
moins une fois par an.

La DPM se voit confier un réle de pilotage de la préparation et du
suivi de la politique d’accueil et d’intégration. Chargé du secrétariat de ce
comité interministériel, le directeur de la population et des migrations a
été conduit a organiser les réunions, consulter les ministéres, susciter des
propositions de mesures, proposer des méthodes de travail, centraliser et
coordonner les travaux d’élaboration des mesures jusqu’a leur adoption
par le comité en étroite collaboration avec les cabinets du Premier
ministre et du ministre des affaires sociales. L’objectif visé est d’élaborer
un programme cohérent et lisible d’actions publiques concrétes,
évaluables a I’occasion du comité interministériel a I’intégration de 2004.
Les publics visés sont les étrangers en situation réguliére et les personnes
issues de I’immigration.

Sept réunions thématiques se sont tenues sous I’autorité du
directeur de la population et des migrations concernant la santé,
I’éducation et la formation, 1’acces a I’emploi et la formation
professionnelle, le logement, les sports, la culture et la communication,
les femmes, la nationalité et la citoyenneté. Pour chacun de ces domaines,
un fonctionnaire de la DPM a été identifi¢é comme point de contact.

Les mesures décidées en avril 2003 ont été trés nombreuses (55),
développant de fagon inégale les différents sujets (24 concernent
directement ou indirectement le renforcement de la scolarisation des
¢éléves nouveaux arrivants), et de portée trés diverse (regroupement de
I’OMI et des « services sociaux missionnés par 1I’Etat» pour créer la
future Agence de I’accueil, aménagement des plates-formes d’accueil,
mise en place d'un «lieu de mémoire », principes d’un parcours
d’intégration).

Une nouvelle réunion du comité interministériel a eu lieu le 2 juin
2004 ; elle avait été annoncée par le Premier ministre, a la fin de [’année,
aux associations d’immigrés. Elle a été consacrée a la formation et a
’emploi, ce qui peut étre interprété soit comme une volonté
d’approfondir et de passer en revue successivement tous les aspects de la
politique, soit, au contraire, comme une limitation, déja, de ses ambitions.

2 — Des points qui restent a préciser

La politique de 1’accueil et de I’intégration pourrait étre désormais
ainsi caractérisée :
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Il revient a la collectivité nationale d’organiser I’accueil des
étrangers qui doivent entamer un séjour de moyenne ou de
longue durée, ou de caractére définitif, sur son sol.

A P’occasion de leur « entrée » sur le territoire national, elle doit
leur offrir, ainsi qu’a leur famille, dans des conditions conformes
a leurs besoins, les moyens de s’adapter a la vie frangaise, en
d’autres termes d’avoir une existence décente et de connaitre
leurs droits et devoirs. Cet objectif implique des prestations qui,
pour les unes, sont collectives, pour les autres, individualisées.

Une fois cette opération d’insertion menée, mais dans des délais
qui ne sauraient raisonnablement excéder une période fixée
contractuellement a deux ans, les étrangers concernés
ressortissent de I’ensemble des dispositifs de droit commun.

Afin de leur garantir un acces analogue a celui des nationaux, un
dispositif est mis en place pour veiller & la non-discrimination a
leur endroit. Par ailleurs, des mesures spécifiques
d’accompagnement peuvent, en tant que de besoin, étre mises en
ceuvre au bénéfice de personnes ou de groupes diiment identifiés.

Cependant, il ne suffit pas de clarifier les principes. Encore faut-il
effectivement les mettre en ceuvre. A cet égard, la Cour estime que de
réelles difficultés pourraient naitre d’approches différentes, par les
diverses institutions concernées, de 1’accueil et de I’intégration. Des
clarifications paraissent nécessaires dans quatre secteurs au moins.

a) Clarifier lesrapports entre accueil et intégration

Les diverses actions de soutien conduites dans le cadre de la
politique d’immigration s’articulaient jusqu’ici autour de deux objectifs
successifs et distincts :

I’accueil proprement dit, c’est-a-dire selon les termes de la
communication en conseil des ministres du ministre de 1I’emploi
et de la solidarit¢ du 21 octobre 1998, tout ce qui vise a
« organiser concrétement 1’arrivée de celui qui a été autorisé a
résider en France et a se préoccuper des besoins du nouvel
arrivant de facon a faciliter son installation » ;

I’intégration, c’est-a-dire I’ensemble des actions organisées, une
fois le sé¢jour entamé.

Les publics concernés n’étaient pas les mémes. L’ensemble des
populations issues de I’immigration peut bénéficier des actions
d’intégration, y compris des « Francais de souche » vivant dans leur
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proximité. En revanche, seuls les « primo-arrivants » sont susceptibles de
bénéficier des opérations d’accueil. Cette dualité se retrouvait dans celle
des organismes chargés d’assumer chacune des missions en cause. Les
opérations d’accueil étaient conduites par un organisme unique : ’OML
Quant aux actions d’intégration, elles relevaient a titre principal du
FASILD. Le mode méme de financement des actions traduisait leur
différence : pour D’essentiel, les actions conduites par I’OMI étaient
financées par leurs bénéficiaires et, le cas échéant, leur employeur!95. Les
actions du FASILD étaient, en revanche, gratuites et relevaient du service
public.

Les plus récentes initiatives des pouvoirs publics devraient aller
logiquement dans le sens d’un rapprochement, voire d’un fusionnement,
des notions d’accueil et d’intégration. Certaines institutions souhaitent
pourtant que des frontiéres nettes soient établies ou maintenues entre
accueil et intégration. Si 1’on peut discerner les enjeux qui sont en arricre-
plan de cette volonté de séparation, il faut prendre conscience de ses
dangers : c’est une bonne part du dispositif prévu qui serait vouée a
I’inexistence ou a I’inefficacité, comme on s’efforcera de I’illustrer ci-
apres avec I’exemple du « parcours d’intégration ».

Il serait opportun que les pouvoirs publics fassent connaitre
clairement que I’accueil et les prestations prévues a cette occasion ne
sont qu’ un temps, un temps fort, du processus d’ intégration.

b) N’ exclure aucune acception de la notion de discrimination

La loi frangaise évoque depuis 1989, pour les interdire, les
« agissements discriminatoires (...) au motif de 1’appartenance a une
ethnie, une nation, une race, une religion ». Depuis 2001, les agissements
discriminatoires en matiére d’emploi sont explicitement condamnés :
« aucune personne ne peut étre écartée d’une procédure de recrutement ou
de I’accés a un stage ou a une période de formation en entreprise, aucun
salarié ne peut étre sanctionné, licencié ou faire 1’objet d’une mesure
discriminatoire directe ou indirecte... ». En 2002, le terme a fait son
entrée dans la loi pour ce qui concerne la santé et le logement.

Il est clair néanmoins que ce sont principalement des
discriminations de caractére individuel qui sont visées. Or il existe, a
I’évidence, d’autres types de discriminations ayant une portée collective.
Elles ne constituent pas, le plus souvent, un manquement a la loi et ne
procedent méme pas toujours d’une intention délibérée ; elles sont le

195) S’il ne s’agissait pas, en droit, de redevances pour service rendu, elles en avaient,
de fait, nombre de caractéristiques.
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résultat de processus qui produisent le méme effet et touchent
globalement une catégorie particuliére.

En dépit de leur distance par rapport aux réalités sociologiques, les
statistiques mettent en évidence une situation moyenne des étrangers (ou
des immigrés) a 1’égard, par exemple, du chomage ou du logement, qui
est trés en retrait par rapport a la moyenne de 1I’ensemble de la population.
On peut, dans de telles situations, déja parler de discrimination. On peut
en parler a coup slr lorsque les critéres de niveau de formation, dans un
cas, les critéres de revenus, dans ’autre, sont analogues et que les études
traduisent néanmoins des écarts réels. Il apparait alors que des processus
complexes sont a I’origine de telles situations.

La Cour estime qu'il importe d' abord d'identifier les processus
générateurs de discrimination collective et, a défaut de pouvoir
directement les contrecarrer, de prendre les mesures adaptées pour
atténuer leurs effets. On dira bientét que la nécessité parait exister de
structures chargées de repérer ces phénoménes, tant au plan national
gu’'au plan local, et de faire toutes propositions utiles pour y répondre.
Dans I'immédiat, la Cour souligne que les mesures de nature a répondre,
pour un individu ou un groupe, au risque de discrimination lui paraissent
également nécessaires.

c) L’incertitude sur la notion de mixité sociale

La mixité sociale est un concept dont l’usage, complexe, est
souvent galvaudé. Fréquemment annoncée comme objectif, sa mise en
ceuvre révele d’infinies difficultés.

L’objectif de « mixité sociale » a été¢ affirmé dés 1991 par la loi
d’orientation pour la ville, puis repris dans le pacte de relance pour la
ville du 14 novembre 1996 et la loi du 29 juillet 1998 relative a la lutte
contre les exclusions. Le comité interministériel des villes du 30 juin
1998 précisait que I’enjeu était « de dépasser la simple réparation des
quartiers les plus en difficulté, pour traiter les causes de 1’exclusion
spatiale et sociale, au niveau des villes et des agglomérations ». La loi
relative a la solidarité et au renouvellement urbains du 13 décembre 2000
concrétise cet objectif en créant un prélevement di par les agglomérations
de plus de 50 000 habitants dont le parc compterait moins de 20 % de
logements sociaux.

Pourtant, aucun des textes cités ne fait d’allusion explicite aux
populations issues de I’immigration, alors que I’une des questions sous-
jacentes est celle de leur concentration. Certes, et cela est relevé par le
GIP Habitat et interventions sociales, « en parler clairement supposerait
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d’accepter le principe de statistiques sur 1’origine ethnique des locataires
en place et celle des candidats. En tout cas, I’absence de définition (de la
notion de mixité sociale) interdit toute quantification objective et toute
comparaison entre organismes HLM et villes ». Paradoxalement, cet
objectif se retourne au final contre les familles originaires de
I’immigration qui, selon le GELD, éprouvent des difficultés a se loger
dans certains quartiers : « les immigrés (...) deviennent des indésirables
renvoyés de quartiers en quartiers jusqu’a I’obtention du dosage
acceptable », tandis que pour le GIP Habitat et interventions sociales
«l’objectif de mixité sociale (...) joue en défaveur des familles
africaines, qu’il s’agisse d’un objectif curatif, rétablir la mixité, ou
préventif, la préserver ».

La mixité sociale est par conséquent fréquemment vue par les
professionnels de I’intégration, dans son application actuelle, comme une
arme redoutable qui défavorise et stigmatise paradoxalement les
populations immigrées et complique leur installation196,

Si la mixité sociale n’est que rarement formulée en termes raciaux
ou ethniques, sa définition implicite, tout autant que son objectif induit,
est bien la lutte contre le regroupement résidentiel de minorités ethniques.
Autrement dit, en termes de politique publique, mixité sociale et mixité
ethnique sont synonymes, la premiére expression étant I’euphémisme de
la seconde. Mais, théoriquement, cette assimilation n’a rien d’inévitable
ou d’évident comme le montre I’exemple de certains quartiers de Paris ou

196) 11 parait urgent de résoudre ces contradictions entre mixité sociale et droit au
logement. Au cours des derniéres années, certains ont recommandé dans ce cas de
privilégier le droit au logement, en attribuant par exemple un logement social a une
famille immigrée alors méme que les conditions de peuplement dans le quartier ou
I’immeuble imposeraient, au nom de la mixité sociale, de les loger dans un autre
quartier.

Les administrations interrogées dans le cadre de I’enquéte (DPM, CILPI, DGUHC) se
refusent a arbitrer en défaveur de I’objectif de mixité sociale. Elles considérent
d’abord que le dilemme précédemment décrit est pour une part non négligeable le
fruit de I’insuffisance actuelle de logements sociaux. Mais elles jugent aussi urgent, et
la Cour ne peut que confirmer cette nécessité, d’engager une réflexion sur cette
question encore peu débattue. A ce titre, le délégué général de la CILPI envisageait
dans une réponse adressée a la Cour quelques voies a explorer : définir et valider
localement les objectifs de mixité (et non seulement & la seule initiative d’une
commission d’attribution ou d’un bailleur social), ouvrir aux ménages immigrés qui
ont vu leurs demandes refusées au nom du principe de mixité sociale dans une partie
du parc social 1’autre partie du parc social, limiter la possibilité¢ d’utiliser un tel motif
de refus a plusieurs reprises a 1’encontre d’un méme ménage sans lui apporter de
solution, faire suivre par une instance extérieure les refus d’attribution fondés sur le
motif de mixité.
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ces deux réalités divergent, la concentration de minorités visibles
s’accompagnant sans probléme, a I’intérieur de ces groupes, d’une mixité
sociale réelle, au sens propre du terme : a Paris, la mixit¢ sociale n’est pas
nécessairement plus faible dans le quartier chinois du 13"
arrondissement que dans le 6™ arrondissement.

En ce domaine, les politiques publiques gagneraient a clarifier
leur sémantique et donc leurs objectifs. Car agir en considérant que la
concentration des minorités est, en soi, un critére d’'écart a la norme
reléve du choix d'une politique qui renvoie a une forte volonté d’intégrer
les immigrés. Dés lors, rendre explicite ce choix serait sans doute de
nature a faciliter I'adhésion a cet objectif tant au sein de la société
d’accueil que pour les migrants eux-mémes.

d) Bien distinguer « mesures » et « organes spécifiques »

Méme si 1’on suppose réglé le probléme de la 1égitimité d’actions
ou de mesures spécifiques en direction de populations issues de
I’immigration, il demeure un malentendu a dissiper: nombre de
partenaires de la politique d’intégration estiment que des mesures
spécifiques ne peuvent et ne doivent étre mises en ceuvre que par des
organismes spécifiques. Il est vrai que chacun peut considérer y trouver
son compte : les organismes spécifiques veillent a entretenir une
exclusivité qui leur parait pérenniser leur utilité ; les autres instances — et
en particulier certains départements ministériels — peuvent ainsi se
considérer déchargées de dossiers dont le traitement est complexe,
astreignant ou coliteux.

La Cour estime donc souhaitable que chaque département

ministériel soit rappelé en permanence a ses responsabilités s agissant
des publics concernés.
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B — La priorité donnée a ’accueil, premiére étape du
parcours d’intégration

1 — Le projet de contrat d’accueil et d’intégration et son
expérimentation

a) Laformule du contrat

Il a déja été rappelé que le programme détaillé publié a la suite de
la présentation au conseil des ministres du 26 mars 1997 d’une
communication sur la politique de I’intégration s’intitule : « Agir pour
I"intégration : le contrat républicain ».

Le projet de contrat d’accueil et d’intégration (CAI) tel qu’il a été
lancé officiellement en 2003 découle directement des préconisations
présentées par le HCI dans son rapport pour 2001 « Parcours
d’intégration » ; il a été concrétisé par la relance des dispositifs d’accueil
des immigrants engagée par le comité interministériel a 1’intégration du
10 avril 2003 : il parait d’ailleurs étre I'un des principaux outils, si ce
n’est le principal, de cette initiative. L objectif est de proposer au primo-
arrivant de s’inscrire dans une démarche volontaire d’intégration par la
voie contractuelle. Cette démarche marque 1’attachement que I’immigrant
témoigne a son intégration et lui donne le bénéfice de prestations qui la
faciliteront.

b) Lesabjectifs du contrat

Les termes du contrat sont par nature déséquilibrés, car ils
marquent 1’effort réalisé par la collectivité pour faire de I’accueil le début
d’un parcours d’intégration. Si la conclusion du contrat ouvre droit pour
I’immigrant a des prestations concretes (essentiellement des formations),
elle lui impose en contrepartiec le respect de principes et valeurs
fondamentales de la République et une obligation d’assiduité a ces
formations.

Le primo-arrivant acceptant de conclure un CAI lors de son
passage sur la plate-forme d’accueil locale bénéficiera ainsi
automatiquement d’une journée de formation civique et, selon son niveau
de maitrise de la langue francaise, de sessions de formation linguistique
qui pourront atteindre 500 heures. A titre complémentaire et facultatif, il
pourra suivre les modules « Vivre en France », consacrés a la présentation
des services publics, des institutions et de la vie courante en France. Son



300 COUR DES COMPTES

inscription a ces diverses sessions et la prise de rendez-vous seront par
ailleurs directement effectuées sur la plate-forme, en sa présence, par un
auditeur de I’'OMI.

De maniére plus fondamentale, la signature du contrat peut avoir
deux autres intéréts pour le primo-arrivant sans que cela, dans un cas
comme dans [autre, apparaisse encore certain: la lettre
d’accompagnement du contrat du 1% juillet 2003, signée du ministre des
affaires sociales, précise en premier lieu « qu’il sera tenu compte du
respect par vous-méme du contrat que vous venez de signer lors de
I’attribution de la carte de résident, voire, a terme, de votre demande
d’acquisition de la nationalité frangaise ». Il s’agit visiblement de donner
toute leur portée a certaines des novations apportées par la loi du 26
novembre 2003 relative a la maitrise de I’immigration, au séour des
étrangers en France et a la nationalité. La volonté de mettre en ceuvre cet
objectif a provoqué la publication d’une circulaire du ministére du 24
janvier 2004.

Le texte du CAI dispose, en second lieu, en son article 6, qu’un
suivi de la réalisation du contrat est assuré par ’OMI, qui fera ensuite le
point avec I’immigrant sur les questions liées a son intégration. En
I’absence de dispositifs spécifiques susceptibles d’apporter une réponse
concréte aux besoins de I’immigrant, il est difficile d’apprécier dans
quelle mesure le suivi effectué par I’OMI pourra apporter de telles
réponses aux difficultés relevées.

Les possibilités offertes par le lancement du contrat sont par
conséquent nombreuses, mais également ambitieuses : il s’agit de donner
un contenu symbolique fort a 1’accueil, tout en assurant des prestations
concrétes et en garantissant une égalité de traitement des usagers du
nouveau service public de I’accueil. 11 s’agit aussi et surtout d’enclencher
une dynamique de lien entre I’accueil et I’intégration, dynamique que
plusieurs réformes avaient jusqu’alors tenté de provoquer, en vain.

Le Haut conseil a l'intégration a souligné l'importance de la
formation civique que comporte le CAI. Elle fait connaitre les lois
communes que I'Etat entend faire respecter. Elle affirme le droit des
personnes, et notamment des femmes et des jeunes.

¢) Lamiseen oauvre du contrat

Le CAI a été lancé au cours de 1’été 2003 par une procédure
d’expérimentation menée dans douze départements, la plupart accueillant
d’importants flux de primo-arrivants. Cette procédure a été formalisée par
une circulaire du directeur de cabinet du ministre des affaires sociales qui
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crée le contrat, arréte les éléments essentiels de son contenu et ses
modalités de conclusion et définit les termes de son expérimentation. La
généralisation du CAI est d’ores et déja engagée, mais sera progressive.
Quatorze nouveaux départements doivent proposer cette prestation aux
immigrants dans le courant de ’année 2004, les autres départements
devant mettre en ceuvre la réforme d’ici a 2006, selon un rythme
déterminé par la DPM.

Certains constats ont été progressivement tirés de la mise en ceuvre
de I’expérimentation. Ainsi peut étre noté un taux élevé de signature du
CAI, pres de 87 % des primo-arrivants acceptant de s’engager, avec
toutefois de fortes disparités selon les plates-formes d’accueil (les taux de
signature se situent dans une fourchette allant de 75 % a 98,5 %). Ces
disparités tendent a se maintenir dans la durée sans que leurs justifications
aient pu étre mises en évidence. Le niveau de maitrise par les immigrants
de la langue francaise s’est révélé meilleur qu’attendu. Le besoin de
formation, qui était anticipé a hauteur de 50 % de I’effectif accueilli, n’est
apparu a l’occasion des bilans linguistiques que pour 34 % des
immigrants signataires du contrat.

Certaines  difficultés sont cependant révélées par cette
expérimentation : les taux de présence aux formations sont décevants ; ils
oscillent entre 50 % (formations linguistiques) et 61 % (formation
civique). Cette assiduité limitée est d’autant plus préoccupante pour les
formations linguistiques qu’elle concerne I’entrée dans des cycles de
formation longs ; elle devrait par conséquent logiquement se diluer
encore au cours de 1I’année — ou des deux années — prévue. Décevant est
également le rythme selon lequel les collectivités territoriales - au premier
chef, les conseils généraux - sont associées a la démarche contractuelle du
PDA: a la fin de I’année 2003, seul un département avait accepté
d’adhérer a ce plan et de lui préter un concours actif. De méme, le lien
prévu entre le service public de ’accueil et le service public de I’emploi
parait encore balbutiant, I’essentiel des implications concrétes de I’ANPE
dans I’accueil des primo-arrivants ne portant encore que sur des actions
d’information sensibilisant des auditeurs de I’OMI au métier complexe de
I’ANPE.

d) Lesimplications financiéeres dela réforme

Le cotit du CAI est estimé a 46,1 M€ pour les années 2003 et 2004,
le financement étant obtenu par redéploiement de crédits existants :
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Coiit estimé du CAI
(en M€)
Imputation Prestation 2003 2004 2005 2006
Prestations 10,4 27,2 50,4 70,5
linguistiques
Formation civique 1,2 3,0 52 7,3
FASILD197 Formation Vivre en nd 1 1,9 2.7
France
Total 11,6 31,2 57,5 80,5
Dont a financer 198 ) ) 203 433
Personnel 1,1 1,7 3,0 43
omil99 Fonctionnement 0,1 0,1 0,3 0,4
Interprétariat200 0,1 0,2 2,0 3,0
Total 1,3 2,0 53 7,7
Services sociaux| - Accueil et suivi du
conventionnés sur| CAI X
départements sans . . Non chiffré
plate forme - Suivi social
Total général 12,9 33,2 62,8 88,2
Source : DPM

A moins d’un complément de financement de 1’ordre de 20 M€ en
2005 et 40 M€ en 2006, la montée en puissance du CAI risque donc
d’obérer une grande part des capacités de financement du FASILD, les
conditions selon lesquelles le cotit de 1’accueil doit étre pris en charge par
les divers intervenants n’étant cependant pas totalement claires.

Une clarification de ce financement a moyen terme serait
opportune a deux titres: d'une part pour donner une vishilité a
I’ organisation de I’ accueil (nombre de plates-formes a créer, colt estimé

197) Sur la base du budget primitif 2004 du FASILD. Les dépenses des services
sociaux spécialisés ne sont pas prises en compte, ces services percevant des
subventions du FASILD.

198) Ecart entre le colt prévisionnel et le montant disponible au budget primitif 2004
du FASILD.

199) Sur la base d’estimations fournies par I’OMI en mars 2003. L’OMI ne s’estime
pas en mesure de réactualiser ces chiffres.

200) En 2003, financement sur 11 plates-formes d’accueil par le FASILD. En 2004 :
somme affectée par ’OMI au financement de ’interprétariat. Pour 2005 et 2006 :
estimations DPM.
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des formations au wvu des expérimentations, répartition des
responsabilités), dautre part, pour tirer toutes les conclusions des
évictions que cette réorientation provoque sur les autres opérations du
FASLD.

Par ailleurs, le projet annuel de performance (PAP) de la DPM
prend pour indicateur central le taux de CAI signés, en affichant un
objectif de 90 %.

Plutét qu’entrer dans une logique qui serait surtout quantitative, il
serait intéressant d'intégrer dans le projet de performance définitif des
indicateurs d’impact plus révélateurs de la qualité de I’ action financée,
tels des indicateurs d'intégration définis pour quelques domaines
sensibles, ou un indicateur synthétisant la situation de I'immigrant deux
ans aprés son installation et découlant du suivi assuré par I’ OMI.

2 — La création de la nouvelle agence

Dans son rapport pour 2001, le HCI avait noté « qu’il doit étre mis
fin a I’éclatement (...) entre les structures qui sont chargées des primo-
arrivants, qui est source de difficultés inutiles pour les étrangers comme
pour les acteurs de la politique d’accueil ».

Le méme rapport recommande, dans ce but, de créer une « agence
nationale de I’accueil, opérateur institutionnel unique chargé de la mise
en ceuvre d’une politique globale d’accueil » a partir de I’OMI. Il note par
ailleurs que « la création d’un acteur unique (...) conduit nécessairement
a s’interroger sur la pérennité du partenariat institutionnalisé qui existe
entre les grandes associations, le SSAE et I’ASSFAM, qui interviennent
dans ce domaine ».

C’est pour mettre en ceuvre ces recommandations et contribuer a la
refondation de la politique d’accueil que le comité interministériel a
I’intégration d’avril 2003 a décidé de «créer I’Agence frangaise de
I’accueil et des migrations internationales et mettre en place un véritable
service public de I’accueil ». Cette mesure suppose de « regrouper les
moyens consacrés a la politique d’accueil autour d’un opérateur unique
chargé de coordonner les interventions des différents acteurs. (L’agence)
sera créée début 2004 par I’intégration des moyens de ’OMI et du
Service social d’aide aux émigrants (SSAE) ».
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a) Lamiseen cavredelaréforme

La concrétisation de I’objectif fixé s’est heurté aux difficultés
concrétes de la fusion d’un établissement public et d’une association,
groupant des collaborateurs de statuts trés divers.

La Cour reléve en effet que :

- la définition préalable des objectifs a atteindre et des missions a
assumer n’a pas été compléte ; certaines options relatives aux
missions de la future agence ne sont toujours pas levées a ce
jour ;

la décision sur le mode de structuration et d’agencement entre
eux de certains des divers organismes ceuvrant dans le secteur de
I’immigration a précédé cette réflexion sur la détermination des
objectifs et des missions relevant de 1’Etat, laquelle est encore
loin d’étre aboutie ;

une fois le principe de la fusion retenu, il n’y a pas eu d’audit
préalable de chacune des structures pour réaliser un état des lieux
précis de leur situation respective et étre en mesure de mieux
déterminer les difficultés éventuelles engendrées par ce
rapprochement. L’absence d’audit — a I’exception d’un rapport de
I’IGAS sur les conséquences de la fusion pour le personnel —
conduit & découvrir les difficultés en chemin et hypothéque les
chances de réussite rapide d’une telle fusion ;

dans ce contexte, il y a d’autant plus nécessité pour ’OMI de se
doter au plus vite d’o