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U.S.A. is the slice of a continent. U.S.A. is a group of holding companies, some aggregations
of trade unions, a set of laws bound in calf, a radio network, a chain of moving picture
theatres, a column of stock quotations rubbed out and written in by a Western Union boy on a
blackboard, a public library full of old newspapers and dog-eared history books with protests
scrawled on the margins in pencil. U.S.A. is the world's greatest river valley fringed with
mountains and hills, U.S.A. is a set of bigmouthed officials with too many bank accounts.
U.S.A. is a lot of men buried in their uniforms in Arlington Cemetery. U.S.A. is the letters at
the end of an address when you are away from home. But mostly U.S.A. is the speech of the

people.
(J. Dos Passos, 1938, pp. 2-3.)
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INTRODUCTION GENERALE. LA PORTEE ET LES
LIMITES DE DL’ INTERPRETATION ECONOMIQUE
DU DEBAT AMERICAIN SUR L’IMMIGRATION

« Etudier 'immigration, c’est souligner le réle de plus en plus central qu’a joué I’Etat, depuis deux siecles,
dans le processus migratoire. Cela implique qu’on prenne au sérieux la question de l’assimilation et/ou de
I’intégration au sein de la nation et donc la question de l’exclusion (car les deux phénomenes, intégration et

exclusion, sont toujours liés entre eux). » (G. Noiriel, 2001, p. 19.)

Introduction

La politique d’immigration des Etats-Unis fait régulicrement 1’objet de tentatives de
réforme. Un projet de loi en ce sens a par exemple été proposé¢ au Congres en décembre
2009 : le Comprehensive Immigration Reform for America’s Security and Prosperity (CIR
ASAP). Soutenu par une centaine de législateurs Démocrates, ce texte propose une
augmentation de I’immigration légale, une régularisation de la population en situation
irréguliere et un renforcement des moyens pour le controle des frontieres (US House of
Representatives, 2009). Non adopté, ce projet témoigne néanmoins de ’impatience' d’une
partie des ¢lus du Congres de voir la présidence américaine mettre en application 1’une de ses

promesses ¢lectorales de 2008 : le vote d’une réforme générale du systeéme d’immigration.

' L’acronyme CIR ASAP correspond également & Comprehensive Immigration Reform As Soon As Possible (une
réforme générale de I’immigration aussi vite que possible).
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En effet, le systtme d’immigration américain est présenté¢ par B. Obama comme
« cassé [et] nécessitant une réparation », laquelle constituerait selon lui « /'un des principaux
enjeux auxquels la nation [américaine] fait face » (B. Obama, 2009). Cette préoccupation n’a
pas disparu avec la victoire Républicaine aux élections de mi-mandat de novembre 2010. Au
contraire, le président américain a insisté a cette occasion sur « [sa] détermination et celle de
[son] administration a passer une réforme de [’'immigration » en coopérant avec la nouvelle
majorit¢ Républicaine ¢élue a la Chambre des Représentants (B. Obama, 2010). Si les
solutions proposées par chaque camp divergent, le diagnostic d’une « crise » de la politique
d’immigration américaine n’appartient d’ailleurs pas au seul camp Démocrate : le programme
¢lectoral de J. McCain rappelait ainsi la nécessité « d’avoir un systeme d’immigration efficace
et qui serve lintérét genéral » (Republican National Committee, 2008). Plusieurs
propositions de renforcement des contrdles a la fronticre sont incluses dans le Pledge to
America, le programme Républicain présenté lors de la campagne électorale de I’automne

2010 (House Republican Conference, 2010).

La «crise » du systéme d’immigration américain a deux explications factuelles. La
premiere est liée a la forte croissance de I’immigration en situation irréguliere. Le nombre de
résidents illégaux aux Etats-Unis est estimé a 10,8 millions de personnes en janvier 2009 par
les services de I’immigration (M. Hoefer, N. Rytina et B. Baker, 2010). L’augmentation de
cette population s’est fortement accélérée au cours des deux derni¢res décennies. Son
accroissement annuel est évalué a 350 000 personnes de 1990 a 1999 et a dépassé les 500 000
de 2000 a 2007. La provenance de cette population, essentiellement d’origine mexicaine
(55%) et d’Amérique Centrale (15%), participe de la perception par la population américaine

d’une « perte du contrdle » de la frontiere sud (D. Massey, J. Durand, et N. Malone, 2003).

La seconde explication a cette crise du systéme d’immigration est liée a des
dysfonctionnements de la régulation de I’immigration 1égale. Les Etats-Unis disposent d’un
systtme d’immigration parmi les plus ouverts au monde. Ce dernier a ainsi permis
I’attribution d’une «carte verte » de résident légal permanent (LPR selon 1’acronyme
américain) 4 plus de 30 millions d’individus depuis 1970* (Office of Immigration Statistics,
2010a) [pour un lexique des principaux statuts de présence de la population étrangere Cf.
Annexe 1 p. 279.]. Cette immigration 1égale dépasse le million d’entrants annuels depuis la

fin des années 1990. Le nombre annuel d’immigrants admissibles est fixé par un systéme de

? Cette statistique porte sur les flux d’admission de résidents légaux permanents, et non sur le stock de cette
population aujourd’hui présente sur le territoire américain (approximativement 11 millions de personnes).
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deux quotas numériques. Le premier répartit les visas entre plusieurs « préférences »,
classant les immigrés en trois grandes catégories : le regroupement familial, le travail et la
diversité®. En second lieu, le nombre annuel de nationaux d’un pays accédant au statut LPR ne
peut dépasser 7% du total des visas LPR disponibles, seuil connu sous le terme de quota par

origine nationale.

Cette organisation de 1’offre de titres LPR par quotas est légalement fixée par
I’Immigration and Nationality Act (INA), a des niveaux restés inchangés depuis 1990. Ces
derniers -aujourd’hui trés inférieurs au nombre de demandeurs -occasionnent donc un
allongement conséquent du délai temporel entre la demande du statut LPR aux Etats-Unis et
son obtention. Cette durée peut ainsi atteindre plusieurs décennies pour les ressortissants des
principaux pays d’origine de I’immigration aux Etats-Unis, c'est-a-dire le Mexique, la Chine,
I’Inde et les Philippines (R. Wasem, 2010a). La demande d’une réforme redéfinissant le
niveau des quotas est donc une revendication majeure portée tant par les associations
d’employeurs et d’industriels que par celles représentant les minorités ethniques hispaniques

et asiatiques composant la société américaine contemporaine.

La crise du systéme d’immigration américain tient donc a une double incapacité d’un
systéme juridico-légal : incapacité a réguler efficacement une immigration légale en forte
augmentation et incapacité a éviter son contournement par une population étrangére en
résidence illégale. Ces deux dysfonctionnements sont largement percus et la nécessité d’une
intervention Etatique pour les résoudre fait consensus. En revanche, la société américaine est

tres fortement clivée a propos des changements de politique d’immigration a adopter. Le

* Nous attirons I’attention du lecteur sur la double utilisation faite dans cette thése du terme de « préférences
d’immigration ». Il peut revétir le sens qui lui est habituellement conféré en sciences économiques, mais aussi
désigner les catégories d’admission d’un étranger en tant qu’immigrant définies par la Iégislation américaine.

* Les quotas pour ces trois catégories d’immigrants sont fixés de la maniére qui suit. Premiérement, la 1égislation
prévoie un maximum de 480 000 admissions annuelles au titre des préférences de regroupement familial.
Néanmoins, cette limite ne s’applique pas aux admissions de la famille immédiate (parents, conjoints et enfants
mineurs) de citoyens américains, et seules leurs 254 000 premieres admissions sont décomptées du quota global
d’immigration de regroupement familial. Au minimum, 226 000 titres de résidence sont donc destinés aux
préférences pour la famille non-immédiate de citoyens américains, et pour la famille des étrangers LPR.
Deuxiémement, les préférences d’immigration de travail sont limitées a 140 000 admissions permanentes
annuelles, desquelles est de plus décomptée la famille immédiate accompagnant I’immigrant. Il existe cependant
plusieurs types de visas non immigrants (en particulier H et L) permettant de travailler aux Etats-Unis dans
certains secteurs, et pendant une durée limitée. Troisiémement, 1’immigration de diversité (destinée aux
nationaux d’un pays ayant émis moins de 50 000 immigrants a destination des Etats-Unis au cours des cinq
derniéres années) est fixée a 50 000 admissions annuelles. Notons que les Etats-Unis prévoient deux catégories
d’admission a titre humanitaire ne relevant techniquement pas de l’immigration permanente, mais s’y
apparentant dans les faits : le nombre annuellement admissible de réfugiés est limité par un quota fixé par le
pouvoir exécutif. Il n’existe pas de limite 1égale au nombre de demandeurs d’asile admissibles. Chacune de ces
deux catégories peut ensuite s’ajuster vers le statut de résident permanent. Le statut de résident 1égal permanent
habilite son détenteur & demander sa naturalisation, habituellement aprés un délai de cinq a six années de
présence sur le territoire américain.
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contenu et les objectifs de cette réforme font I’objet de vives discussions, désignées par la

presse et la littérature académique sous le terme de « débat sur I’immigration »°.

Ce débat est particulierement observable a 1’échelle fédérale. Au cours des quinze
derniéres années, deux tentatives d’adoption par le Congres de réformes majeures de la
politique d’immigration ont ainsi totalement ou partiellement échoué : 1’/llegal Immigration
Reform and Immigrant Responsibility Act (IIRIRA) votée en 1996, puis la Comprehensive
Immigration Reform (CIR) pourtant soutenue par I’administration W. Bush tout au long de ses
deux mandatures. A mi-mandat, le bilan de 1’action de I’administration Obama est identique a
celui de ces prédécesseurs : méme le Development, Relief and Education for Alien Minors Act
(DREAM Act), un projet de régularisation restreint aux étrangers en situation irréguliere
entrés mineurs sur le territoire américain et poursuivant des études supérieures, a connu un
¢chec patent. Présenté en urgence pendant les derniers jours de la majorité Démocrate avec le
soutien de I’exécutif, le projet fiit abandonné faute de réunir une majorité¢ suffisamment
importante pour dissuader les Républicains de recourir a la procédure de filibuster® (H.
Hertzberg, 2010) (L. Mascaro et M. Muskal, 2010). La crise factuelle du systeme
d’immigration est donc secondée par celle des institutions politiques américaines dans leur

capacité a le réformer.

La crise économique majeure que connaissent actuellement les Etats-Unis (-2.9% du
PIB en 2009 (Bureau of Economic Analysis, 2010)) pourrait-elle contribuer au dépassement
de ces échecs des projets de réforme de la politique d’immigration ? Cette question peut étre
posée, car les circonstances économiques difficiles sont traditionnellement associées a la
montée des préoccupations en faveur d’une fermeture a I’immigration (J. Citrin, D. Green et
alii, 1997). Les sondages d’opinion montraient ainsi en 2010 que 64% des américains
considérent I’immigration en situation irréguliecre comme un probléme «frés» voire
« extréemement sérieux » pour leur pays, une proportion comparable a 1’évaluation des
dommages des guerres d’Irak et d’Afghanistan. Ils indiquent également depuis début 2008 un

accroissement des préférences en faveur d’une réduction de I’immigration. (L. Saad, 2010).

Cette relation entre conditions macro-économiques et fermeture a I’immigration a été

récemment attestée une actualité récente du débat sur I’immigration, a savoir I’adoption de SB

> Le New York Times a par exemple maintenu en 2010 une colonne proposant réguli¢rement des articles
d’analyse sur I’immigration sur son site internet, et intitulée the Immigration Debate. 1. usage académique du
terme est démontré par son utilisation dans une étude du National Research Council (NRC, 1998) ou encore par
(G. Borjas, 2001).

% Le filibuster est une procédure d’obstruction parlementaire permettant & un Sénateur de prévenir la survenue
d’un vote. Elle ne peut étre stoppée que par le vote d’au moins 60 des 100 élus siégeant au Sénat.
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1070 par I’Etat d’Arizona, en avril 2011 (R. C. Archibold, 2010). Cette loi accroit les
sanctions a I’égard des étrangers en situation irréguliere et facilite leur controle, détention et
expulsion par les services de police locaux et Etatiques. Elle désigne également implicitement
le gouvernement fédéral comme responsable de I’accroissement de I’immigration illégale aux
Etats-Unis : une premicre version du projet autorisait notamment les poursuites 1égales contre

ce dernier pour non-application de la législation sur I’immigration.

SB 1070 est actuellement non appliquée, car soumise a une décision de justice fédérale
portant sur son éventuelle anti-constitutionnalité (J. Preston, 2010). Néanmoins, le vote du
texte par ’Etat d’Arizona a aussi été présenté comme une initiative destinée a influencer
I’agenda d’un gouvernement fédéral inactif. La gouverneure de 1’Arizona justifie ainsi son
soutien a SB 1070 par I’affirmation que « [le controle des étrangers en situation irrégulicre]
est sous la responsabilité des fédéraux. Ils n’ont pas fait leur travail et nous allons donc les
aider a le faire » (J. Brewer in Fox News, 2010). Au regard de cet objectif, on peut donc
supposer que la crise économique aura des répercutions pour les préférences de réforme de la

politique d’immigration exprimées par le gouvernement fédéral.

Ce lien de causalité entre préférences de politique d’immigration et conjoncture
économique est théoriquement plausible. La théorie standard de la politique d’immigration

offre une démonstration convaincante de sa cohérence logique.

Section 1. La théorie standard de la politique d’immigration : des
préférences de politique d’immigration liées aux transferts de
revenus

L’analyse économique des migrations internationales est encore aujourd’hui un champ
de recherche relativement peu développé. Alors que les questions posées par les flux
internationaux commerciaux et de capitaux ont traditionnellement soulevé I’attention des
¢conomistes, le nombre de travaux réalisés sur les flux migratoires est beaucoup plus limité.
De plus, ces derniers ont pour I’essentiel porté sur deux problématiques: d’une part la

constitution de théories explicatives de la structure des migrations internationales’ ; d’autre

7 Une premiére série de travaux, connus sous le terme de théorie standard des migrations internationales
interprétent la migration comme une décision individuelle de maximisation du revenu en présence de
différentiels internationaux de revenus (W. Ethier, 1985) (G. Borjas, 1989). La nouvelle théorie des migrations
internationales a mis en évidence que la décision de migrer d’un individu peut aussi obéir a I’intérét de son
groupe d’appartenance (par exemple sa famille ou son village) (O. Stark et D. Bloom, 1985) (E. J. Taylor, 1999).
On peut par exemple 1’expliquer comme un moyen de diversifier le revenu familial ou encore d’accéder au crédit
afin de permettre un investissement dans la localité d’origine. Pour une revue de littérature sur les déterminants
économiques et extra-économiques des migrations, voir notamment (D. S. Massey et alii, 1993) et (A. M.
Mayda, 2009) pour une réle de ces déterminants pour les migrations en destination de 14 pays de I’OCDE.
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part la définition et la quantification des externalités des flux migratoires pour les marchés du
travail des pays d’accueil® et —dans une moindre mesure —des pays d’origine’. En revanche, la
formulation au sein du paradigme économique standard d’une théorie positive de la politique
d’immigration a été ignorée jusqu’a trés récemment'’. E. Meyers différenciait ainsi en 2000
six approches analytiques de cette politique publique (les approches Marxiste, Réaliste,
Constructiviste, des Identités Nationales, Domestique et Institutionnaliste) empruntant leurs
concepts et méthodes a plusieurs sciences sociales dont 1’Histoire, les sciences politiques et la

psychologie, mais sans influence majeure de I’économie (E. Meyers, 2000).

Ce constat d’une théorie économique standard peu soucieuse de discuter la politique
d’immigration est progressivement remis en question par la recherche développée a partir de
la fin des années 1990. Le travail pionnier en la maticre est trés certainement 1’article on the
Political Economy of Immigration de 1996 (J. Benhabib, 1996). Cette premiére version
formalisée d’un modele de détermination de la politique d’immigration d’un Etat est
représentative de 1’approche économique « habituelle » de cet instrument : 1’admission
d’immigrés génere des transferts de revenus entre groupes domestiques déterminant la
structure des clivages de préférences en matiere d’immigration. Cette structuration des
rapports économiques induits par I’immigration détermine en retour les critéres d’admission
des étrangers édictés par I’Etat. En d’autres termes, les variations inter-temporelles et
internationales du degré d’ouverture des économies nationales a I’immigration sont

explicables par les externalités économiques de I’immigration, propre a chaque pays. La

démonstration de cette relation procede en deux temps.

Premiérement, la théorie standard explique 1’existence de clivages sociaux portant sur
la détermination de la politique d’immigration par les transferts de revenus entre groupes
nationaux générés par 1’admission d’immigrants. La venue d’étrangers dotés de facteurs de
production modifie la dotation factorielle relative de 1’économie d’accueil, et par conséquent

les revenus que tirent les nationaux de leur participation a D’activité productive. Pour

¥ Voir (R. Friedberg et J. Hunt, 1995) pour une revue de littérature centrée sur le cas américain. Voir (E. M.
Mouhoud et J. Oudinet, 2004) pour une étude portant sur le cas de I’Union Européenne. Voir aussi les travaux de
(G. Borjas, 1994), (D. Card, 2005) et (G. Ottaviano et G. Peri, 2008) pour un apergu du débat sur la
quantification des cofits et bénéfices de I’immigration aux Etats-Unis.

? Une thématique particuliérement ancienne porte sur les bénéfices et cofits du brain drain (J. Bhagwati et C.
Rodriguez, 1975). Plus récemment, d’autres travaux ont porté sur I’impact des transferts financiers des migrants
pour I’économie de leur pays d’origine (S. Mohopatra, D. Ratha, et A. Silwal, 2010) (M. Coiffard, 2010).

' Au contraire des propositions de nature normative, proposant une politique d’immigration jugée optimale et
formulée en fonction de I’appréciation des auteurs des bénéfices et colts de 1’immigration. Voir (D.
Papademetriou et S. Yale-Loehr, 1996) et (G. Borjas, 2001) pour deux exemples de proposition dans le cas
américain. Voir (A. Sayad, 1986) pour une critique, toujours actuelle, des postulats politiques implicitement
contenues dans toute proposition de chiffrage des coits et bénéfices de I'immigration.
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reprendre le cas choisi par J. Benhabib d’une économie a deux facteurs de production travail
et capital, une immigration composée en majorit¢é de détenteurs de travail augmente
I’abondance relative de travail et diminue celle du capital. En conséquence, 1’admission
d’étrangers occasionne des transferts de revenus vers les facteurs devenus relativement plus
rares, au détriment de ceux devenus relativement plus abondants. A ’instar des travaux en
¢conomie politique du protectionnisme commercial formulés a partir de la proposition
Stolper-Samuelson (R. Rogowski, 1987), la théorie standard de la politique d’immigration
retient donc I’hypothése de groupes perdants car en concurrence avec 1’immigration, tandis

que les groupes en complémentarité gagnent a son admission.

Deuxiémement, le processus de formation proprement dit de la politique
d’immigration prend la forme d’une agrégation des préférences individuelles. L’approche
initiée par J. Benhabib assimile la politique d’immigration a un instrument de sélection des
¢trangers en fonction de leur dotation factorielle. Dans 1’article pionnier en question, cet
instrument prend la forme d’une régle permettant la mise en place de barriéres a I’entrée des
individus en de¢a d’un seuil de dotation relative en capital et permettant la libre circulation de
ceux au dela''. La détermination de cette régle dépend d’un vote majoritaire des nationaux.
En tant que détenteurs de facteurs de production, les électeurs votent pour la politique
d’immigration vectrice d’une déformation des dotations factorielles relatives de leur
économie maximisant leur revenu'’. Ce modéle théorique démontre que la politique
d’immigration d’équilibre est celle permettant la formation d’une coalition majoritaire, c'est-
a-dire celle maximisant les revenus de 1’électeur médian. En d’autres termes, ce modéle
standard de détermination de la politique d’immigration prédit une ouverture a I’immigration

dont la dotation factorielle est complémentaire de celle de 1’¢électeur médian.

L’économie politique de I’immigration prend la forme d’un clivage de classe (capital-
travail) dans 1’article de J. Benhabib. D’autres travaux ont considéré la possibilité théorique

d’autres configurations : une extension du modele différencie travail peu qualifié et travail

" Des travaux ultérieurs ont adapté cette caractérisation de la politique d’immigration a des cas plus proches des
pratiques empiriquement constatées (par exemple (J. Amegashie, 2004) pour un modéle de quotas numériques).
Ces variantes ne changent cependant pas les résultats obtenus par (J. Benhabib, 1996).

12 J. Benhabib prend en compte la possibilité de 1’accés des étrangers immigrés au droit de vote. De multiples
extensions ont proposé une version dynamique du modele de base statique proposé par J. Benhabib. Dans celles-
ci, les préférences individuelles de politique d’immigration intégrent les décisions futures des agents en termes
d’épargne, d’acquisition de capital humain et d’offre de travail (J. Dolmas et G. Huffman, 2000) (F. Ortega,
2005). Le principal intérét de ce type d’extension est de montrer comment les nationaux d’un pays peuvent
anticiper les externalités attendues de I’immigration en modifiant leurs dotations relatives (ex. prolongement des
¢études des natifs en présence d’une immigration de travailleurs peu qualifiés) et de ce fait atténuer ’effet de
distorsion des dotations factorielles relatives prédit par le modéle statique.
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qualifié (F. Sollner, 1999). Les différences en matiere de préférences de criteres et de nombre
d’immigrants peuvent aussi émaner de clivages sectoriels ou encore régionaux, correspondant
a la localisation souvent concentrée du travail immigré. A. Hillman et A. Weiss ont mobilisé
les apports de la théorie de la segmentation des marchés du travail pour proposer une
interprétation alternative de I’immigration en situation irréguliére, phénomeéne a priori en
contradiction avec les préférences collectives exprimées (A. Hillman et A. Weiss, 1999). En
partant de I’hypothése que le statut illégal réduit la mobilité du travail immigré a une gamme
spécifique de secteurs (agriculture, construction etc.), ces deux auteurs montrent qu’une part
de la population a un intérét rationnel a tolérer une immigration en situation irréguliére qui lui
est économiquement bénéfique. A la condition que le votant médian soit un travailleur
employé hors du secteur d’emploi de I’immigration illégale, une majorité politique peut donc
émerger pour simultanément tolérer la venue de travailleurs illégaux tout en s’opposant a une
légalisation qui accroitrait la mobilité sectorielle de cette population et donc la concurrence

entre natifs et immigrés.

D’autres travaux inteégrent la prise en compte des externalités fiscales des admissions
d’étrangers dans la formation d’un équilibre de politique d’immigration (T. Boeri, G. H.
Hanson, et B. McCormick, 2002) (J. Dolmas et G. Huffman, 2004). Ces travaux partent de
I’observation que les migrations internationales sont disproportionnellement constituées de
travailleurs peu qualifiés et aux revenus situés dans les tranches inférieures du pays d’accueil.
La répartition du cott fiscal de ’'immigration devrait étre inverse a celle de son admission sur
les marchés du travail dans les économies vérifiant trois critéres : un Etat-Providence
développé, une progressivité des prélévements fiscaux et une accessibilité des étrangers aux
droits des citoyens. Sous ces trois conditions, I’immigration devrait occasionner des transferts
de revenus en provenance des détenteurs de facteurs de production capital et travail qualifié,
venant contrebalancer les externalités positives attendues de leur complémentarité sur les
marchés du travail. Ces modeles théoriques prédisent donc que les détenteurs de facteurs de
production soumis a forte fiscalité devraient donc se joindre aux travailleurs en concurrence
avec I’immigration pour réclamer une réduction du nombre d’immigrants et/ou de leurs droits
a prestations sociales. Ils confirment la proposition de G. Freeman d’une incompatibilité entre

un Etat-Providence développé et la libre circulation des humains (G. Freeman, 1986).

Les prédictions des modeles quant a la structuration des groupes de préférences en
maticre d’immigration sont plutdt confirmées dans le cas américain. En effet, les enquétes

d’opinion effectuées auprés de la population américaine démontrent réguliérement que la
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proportion des préférences favorables a une réduction de I’immigration est la plus élevée
parmi les américains disposant de faibles qualifications [Cf. Tableau 1 pour I’exemple de
I’ANES]. Des ¢études démontrent également que, parmi les américains les moins qualifiés,
ceux les plus susceptibles d’entrer en concurrence avec le travail immigré de par leur secteur
d’emploi, leur ethnicité" et leur localisation géographique tendent a se déclarer en faveur
d’une réduction (J. Fetzer, 2000) (M. Scheve et K. Slaughter, 2011). G. Hanson a également
confirmé que la variable fiscale contribue a la structuration de 1’économie politique de
I’immigration : les américains dipldmés du supérieur et/ou a revenus élevés sont plus
protectionnistes en matiére d’immigration dans les Etats ou la population d’origine immigrée

est nombreuse et a acces aux prestations sociales publiques (G. Hanson, 2005).

Tableau 1. Un lien avéré entre les préférences individuelles de niveau d'immigration et le niveau d'études

% préférences en faveur | < diplome d’études | diplomes d’études | Diplome de college | Total
d’une réduction forte ou | secondaires secondaires et plus

modérée de I’immigration

1996 66% 63% 47% 59%
2000 58% 51% 35% 47%
2004 59% 54% 34% 48%

Source : d’apres la base de données American National Elections Studies (Stanford University et University of
Michigan, 2011) Les préférences défavorables a 1’immigration regroupent les individus ayant déclaré étre
favorables a une diminution « modérée » ou « forte » de I’immigration.

Les préférences anti-immigration de la population sont aussi exacerbées pendant et a
I’issue des épisodes de crise économique. Dans le cas américain, la proportion d’américains se
déclarant favorables a la réduction de I’immigration s’accroit puis se maintient a des niveaux
historiquement ¢€levés apres les récessions connues par 1’économie américaine en 1981/82,
1990/91, 2001/02 et depuis 2008. A I'inverse, les périodes de prospérité économique se
caractérisent par une réduction des attitudes anti-immigration. Cette relation est bien illustrée
par la similarité entre 1’évolution du taux de chomage aux Etats-Unis et le pourcentage de
réponses favorables a une réduction du nombre d’immigrés admis (en opposition avec son
maintien ou son augmentation) mesurées par sondages d’opinion effectués sur un échantillon

représentatif de la population américaine depuis 1981 [Cf. Graphique 1].

Toutefois, les préférences individuelles de politique d’immigration ne se réduisent pas
uniquement a une simple rationalisation d’intéréts économiques. D’autres variables extra-

¢conomiques entrent aussi trés certainement en jeu: idéologie, démographie, traditions

" Le role de I’appartenance ethnique dépend fortement de la communauté d’appartenance du répondant. Les
travailleurs de méme ethnicité que celle de I’immigration présente (ex. mexicains) tendent a adopter des
préférences en faveur d’un maintien de I’ouverture aux étrangers. Les individus dont [’ethnicité les rend
susceptibles de travailler sur des marchés a forte proportion de travailleurs immigrés sans les assimiler a cette
population (ex. afro-américains) tendent a adopter —a 1’échelle individuelle -des préférences conformes aux
prédictions de I’analyse économique.
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régionales, ou encore perceptions de I’immigration comme facteur de menace (culturelle,
linguistique, ethnique) pour la nation du répondant. Il existe d’ailleurs un questionnement non
seulement sur la part attribuable aux variables économiques et extra-économiques dans la

formation des préférences d’immigration, mais aussi sur la nature de leurs interactions.

Graphique 1. La relation entre le taux de chomage et la proportion de préférences pour la réduction de
I’immigration aux Etats-Unis, 1981-2010
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Sources : d’aprés les taux de chomage mensuel (en %, saisonniérement ajusté) estimés par le Bureau of Labor
Statistics (Bureau of Labor Statistics, 2011) et les résultats des sondages d’opinion Gallup Poll présentés par (J.
Jones, 2011) et J. Jones (2006), sauf pour les années 1981 et 1982 tirées de (Edwin Harwood, 1986).

Sans approfondir cette question sur laquelle nous reviendrons, signalons que la
démonstration empirique d’un lien entre conjoncture économique et débat sur I’immigration
ne suffit pas a le caractériser. Une conjoncture économique défavorable peut influer
directement sur les préférences d’immigration en accroissant la perception d’une concurrence
entre américains et étrangers sur les marchés du travail et/ou pour la captation de prestations
sociales dont la disponibilité est menacée (Edwin Harwood 1986) (T. Espenshade et K.
Hempstead, 1996). Elle peut aussi intensifier la perception d’un colit extra économique de
I’immigration préexistant via la frustration et le sentiment d’insécurité des répondants (P.
Burns et J. Gimpel, 2000) (J. Fetzer, 2000). En d’autres termes, si la théorie économique nous
permet d’identifier des déterminants économiques au débat sur ’immigration aux Etats-Unis,

il serait cependant erroné d’en déduire que ce dernier se réduit a cette seule dimension.

Nonobstant cette précision, nos observations accréditent 1’idée que les préférences
individuelles d’immigration sont en partie formées a partir de critéres économiques : les
intéréts « égoistes » du répondant découlent de son appartenance a un groupe gagnant ou

perdant a I’immigration et sa perception de la situation macroéconomique d’ensemble. En
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revanche, I’hypothése formulée par la théorie standard de la politique d’immigration selon
laquelle la mise en place de barri¢res a la libre circulation des étrangers serait une fonction

des préférences individuelles est tres clairement démentie par les faits.

Tout d’abord, la part d’américains favorables a une réduction de I’immigration est
disproportionnellement supérieure a celle favorable a son expansion (laquelle est presque
toujours inférieure a 15% depuis 1981). Cette forte opposition de 1’opinion publique a des
niveaux ¢levés d’immigration pointe une premicre limite de la théorie standard de la politique
d’immigration. Comme I’expriment G. Facchini et A. M. Mayda, « d’apres [’étendue de
["opposition a l'immigration révélée par les mesures attitudinales des votants, nous prédisons
a partir d’'un modeéle d’électeur médian que les migrations internationales devraient étre
restreintes a un niveau de zero, alors méme que la plupart des pays inclus dans notre

échantillon sont des receveurs nets d’'un nombre non négligeable de travailleurs étrangers »

(G. Facchini et A. M. Mayda 2008, p. 676).

On peut, bien évidemment, critiquer cette affirmation en raison de l’existence de
nombreux biais générés par ’utilisation d’enquétes d’opinion, parmi lesquels 1’absence de
mesure de I’intensité des opinions exprimées ou encore de leur caractere trés général, portant
sur la population immigrée prise comme un tout homogene. La persistance de 1’ouverture des
Etats-Unis en présence d’une majorité favorable a une restriction des admissions interroge

néanmoins sur la pertinence de la grille d’analyse proposée par la théorie standard'*.

Ensuite et surtout, la dynamique prédite par le modele standard de détermination de la
politique d’immigration ne correspond pas avec celle observée. Ce fait est démontré par
I’absence de corrélation entre les variations (temporelles et internationales) du contenu des
politiques d’immigration, et celles des préférences mesurées de 1’opinion publique. Dans le
cas américain, cette seconde limite de la théorie standard de la politique d’immigration est
particuliérement explicite lors des périodes de récession: la politique d’immigration
américaine contemporaine est restée systématiquement inchangée au cours de ces épisodes

d’augmentation et d’intensification des préférences anti-immigration'”. Plus surprenant, elle a

' Selon G. Freeman et B. Birrell, ce constat est généralisable a I’ensemble des économies dotées d’institutions
politiques démocratiques. Comme [’expriment ces deux auteurs, « la principale énigme a laquelle sont
confrontés les universitaires spécialisés dans 1’étude comparative des politiques d’immigration est de savoir
pourquoi [’opinion publique, qui est relativement conservatrice dans toutes les démocraties libérales et
favorable a des mesures restrictives, n’est pas plus prise en compte dans les décisions politiques » (G. Freeman
et B. Birrell 2001, p. 447)

'3 (J. Hollifield, V. F. Hunt et D. Tichenor, 2008) observent ainsi que la (faible) corrélation, qui pouvait lier
variations de 1’ouverture des Etats-Unis a I’immigration et cycles économiques, n’est plus observée depuis les
années 1950.
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quelquefois ¢été expansionniste : la derniére réforme majeure en date du systeme
d’immigration date de 1990, c'est-a-dire du début d’une phase de contraction de I’activité
¢conomique de ce pays. Contrairement aux prédictions théoriques, le contenu de cette réforme
a tres fortement accru les quotas d’immigration (environ 35%) annuellement admissible aux

Etats-Unis.

Cette évaluation de la portée prédictive de la théorie standard installe donc deux idées.
Elle montre tout d’abord que cette derniére permet de comprendre la structuration des groupes
perdants et gagnants a I’immigration mais aussi qu’elle est peu pertinente pour comprendre la
formulation de cette politique. En conséquence, le role joué par des variables explicatives
autres que la répartition des colits et bénéfices ¢économiques de I’immigration pour la
population américaine ne peut étre ignoré : une meilleure compréhension de la formulation de
la politique d’immigration américaine requiert de réintégrer dans I’analyse deux parametres
non pris en compte par la théorie standard : d’une part les institutions gouvernementales par
lesquelles la nation américaine définit sa politique d’immigration ; d’autre part les jeux de
coalition existant en leur sein entre acteurs socio-économiques pour influencer le contenu de

cet instrument.

Section 2. La théorie des régimes d’immigration: groupes
d’intéréts, coalitions et institutions.

Cette thése propose une explication de la permanence du systéme d’immigration des
Etats-Unis au cours des deux derniéres décennies. La démonstration s’appuie sur I’examen de
deux hypotheéses : I’'une est construite autour de la notion de régime, I’autre est centrée sur
I’analyse du rdle stabilisateur des luttes d’influence entre groupes d’intéréts constitués au
moment des passages législatifs des projets de réformes, prenant en particulier la forme d’une

coalition spécifique, dite « famille et business’%».

Concernant la premiére, nous partons de 1’observation bien établie que les principes
d’organisation du gouvernement fédéral jouent un role fondamental dans la définition des
politiques publiques. Le mode de gouvernement américain est caractérisé a la fois par un
degre ¢élevé de séparation des pouvoirs 1égislatif, exécutif et judiciaire, et par la multiplication
des acteurs ayant un pouvoir de veto tout au long du parcours législatif. Cette observation est
particulierement valable pour le cas spécifique de la politique d’immigration. L’éclatement

institutionnel des acteurs impliqués dans sa formulation est renforcé car cette politique reléve

' Nous reprenons ici le terme utilisé pour dénommer cette coalition, proposé par (J. Gimpel et J. Edwards 1998),
dans leur ouvrage de référence sur la formation de la politique d’immigration au Congrés de 1965 a 1996.
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traditionnellement de I’autorité du Congres, avec un role de I’exécutif -sinon absent -du moins

en retrait'’ (G. Loescher et J. Scanlan, 1986) (J. Gimpel et J. Edwards, 1998).

Cet éclatement du processus de décision avec prépondérance du pouvoir législatif est
traditionnellement associé aux Etats-Unis a une faible réactivité des politiques publiques a la
conjoncture, qu’elle soit économique ou politique. Ce résultat n’est pas une anomalie du
fonctionnement du gouvernement fédéral, mais bien une propriété recherchée par ses
concepteurs : les « peéres fondateurs » de la démocratie américaine et leurs continuateurs.
Cette spécificité du Congres fédéral est bien résumée par la description faite du Sénat par ’'un
de ses membres passés, I’ex Sénateur du Delaware T. Kaufman : « [la Chambre Haute du
Congrés] est supposée étre l'institution chargée de stopper toutes les initiatives [législatives].
Et a cet égard, elle fait un tres bon boulot » (T. Kaufman in (Daily Show (The), 2010). Cette
inertie est surmontable. De fait, il existe un certain nombre de dispositifs institutionnels
permettant d’accélérer I’adoption des textes de lois en déléguant partiellement I’autorité du
Congres vers un exécutif considéré comme moins fragmenté. C’est par exemple le cas pour la
politique commerciale, au moyen du Trade Promotion Authority. A 1’exception des
admissions de réfugiés et demandeurs d’asile, rien d’équivalent n’existe pour la politique

d’immigration américaine.

Parmi les multiples points de veto du parcours législatif, la littérature empirique sur la
politique fédérale américaine a notamment mis en évidence le role central joué par les
commissions parlementaires. La politique d’immigration est dans la juridiction des
commissions parlementaires a la Justice de chacune des Chambres. Celles-ci jouent dans la
formulation un role souvent méconnu mais stratégique, par leur role d’expertise en matiere
d’immigration, d’évaluation et de proposition des projets de loi. Leur composition a une
influence réelle sur le devenir des projets de loi. Le passage de ’INA de 1965 a par exemple
¢té permis par la démission de la présidence de la commission Sénatoriale de J. Eastland,
Southern Democrat du Mississippi opposé a 1’abolition des restrictions raciales a
I’immigration aux Etats-Unis. De méme, [’opposition du président Républicain de la
commission J. Sensenbrenner aux projets de réforme de I’immigration de 1’administration

Bush pourrait probablement expliquer en partie son échec (M. Leibovich, 2006).

7 Une étude de Marc Rosenblum, tout en observant que « la politique d’immigration est trés largement
reconnue comme un sujet politique dominé par le Congres et les groupes d’intéréts » nuance cependant cette
assertion en montrant que « la présidence réussit fortement a influencer les résultats [des négociations du
Congres| quand elle considere cela comme une priorité, notamment en agissant pendant le processus d’écriture
et d’application de la législation » (M. Rosenblum 2002, p. 2.). En d’autres termes, la prééminence du Congrés
dans la formulation de la politique d’immigration est un fait généralement vérifié, mais pas une regle
incontestable.
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Ce facteur « inertie » 1i¢ aux institutions politiques américaines peut €tre mesuré par la
durée d’examen des principales réformes du systéme d’immigration américain. Par exemple,
la réforme de I’'INA de 1965 —pierre angulaire du systéme d’immigration contemporain —a fait
I’objet de négociations des les années 1950 (M. Bennett, 1966). L’ Immigration Reform and
Control Act de 1986 a été précédée de cinq années de débats parlementaires ponctués
d’échecs du Congrés a adopter un projet de loi. Son adoption finale a été comparée a la
« résurrection de Lazare » par L. Fuchs (L. Fuchs 1990, p. 123). La derni¢re tentative
majeure de réforme du systéme d’immigration voulue par I’administration Bush n’a pas été
adoptée, bien qu’elle ait figuré sur ’agenda de la majorité Républicaine pendant prés de six
années (C. Sauviat, 2007). La quasi-totalité¢ des réformes majeures du systéme d’immigration
américain s’inscrivent au delda des cycles politiques américains, caractérisés par des

renouvellements fréquents des 1égislateurs.

Ce temps long des réformes de la politique d’immigration contribue de deux manieres
a leur déconnection des pressions de I’opinion publique et des cycles de [Dactivité
¢conomique. Tout d’abord, les préférences de la population américaine ne sont pas stables
dans le temps : exacerbée pendant et ultérieurement aux épisodes de crise économique, la
politisation accrue de la thématique de I’immigration ne survit pas au retour a une activité
¢conomique normale. G. Freeman en particulier a observé comment [’absence de
concomitance entre les cycles de politisation de la thématique de I’immigration dans la société
américaine d’une part et au Congrés d’autre part, explique que les résultats « normaux du
mode [de formation] de la politique d’immigration [...] soit expansionnistes et inclusifs » (G.
Freeman 1995, p. 896) (G. Freeman, 1992). Ensuite et surtout, ces préférences de 1’électorat
ne sont pas intenses: les électeurs américains ne choisissent habituellement pas leur
législateur en fonction de leurs préférences en matiere d’immigration. Les institutions
politiques américaines jouent donc un rdle de « filtre » des préférences manifestées par

I’opinion publique.

Cette premicre hypothése est travaillée a I’aide de I’utilisation de la théorie des
régimes. Cette théorie, d’inspiration institutionnaliste et développée par différents courants de
I’économie politique internationale (EPI), a ¢galement fait 1’objet d’une application en
¢conomie politique des migrations, notamment dans les travaux d’A. Zolberg et de D.
Tichenor (A. Zolberg, 2008) (D. Tichenor, 2002) (D. Tichenor, 2008). La définition proposée
par ces auteurs est distincte de la définition canonique de S. Krasner, usuellement retenue en

EPI (S. Krasner, 1983). Le concept de « régime d’immigration » permet de qualifier chaque
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set de principes et régles juridiquement institutionnalisé ayant historiquement existé aux
Etats-Unis pour réguler la venue et les conditions de résidence d’étrangers. Cette composante
détermine —en conjonction avec d’autres facteurs —le nombre et la composition de

I’immigration.

L’analyse en termes de régimes s’inscrit nécessairement dans le moyen terme. Elle
suppose une certaine pérennité des leurs traits fondamentaux : leurs « principes », c'est-a-dire
la forme institutionnalisée des préférences de critéres d’admission et d’exclusion des
étrangers. Les principes sont notamment distingués des « régles », lesquelles correspondent a
I’ensemble des contrdles, procédures et autres contraintes exercées sur les migrations en vue
de faire correspondre leur composition objective avec celle voulue par les principes du
régime. Principes et régles se distinguent en particulier par leur forme juridique : les régles
prennent une forme légale aisément modifiable (décrets, circulaires) voire informelle
(comportementale). Les principes sont beaucoup plus codifiés : inclusion dans la l1égislation
de ’INA, voire dans la Constitution. IIs nécessitent donc une intervention du Congres pour

toute modification.

Cette stabilité du régime suppose donc que, apres avoir fixé les principes gouvernant
I’admission des étrangers, I’acteur Etatique reste par la suite en retrait de ce processus de
définition et tende a en déléguer I’application. Ce retrait explique la forte bureaucratisation
des décisions de courte période de politique d’immigration. En effet, la définition du régime
de régulation de I’admission d’étrangers s’accompagne de la création d’administrations
dédi¢es a son application. La formation de cette entit¢ ne s’accompagne cependant pas de
transferts de compétences dans ’autorité a définir les traits fondamentaux du régime : la
bureaucratie est investie du pouvoir de faire respecter et de la responsabilité de respecter les
principes, elle peut éventuellement détenir une certaine autonomie dans leur interprétation
mais elle n’est pas a 1’origine de leur création'®. Il existe donc une part discrétionnaire dans
les décisions d’admission (géographique et/ou civique)'” de la population étrangére

immigrante, mais celle-ci est fortement limitée.

'8 Cela ne signifie cependant pas que la bureaucratie chargée de I’application de la politique d’immigration n’ait
pas un role d’acteur dans la définition de la politique d’immigration. Ses compétences font au contraire d’elle un
acteur privilégié dans le processus de formation de cette politique : elle dispose d’une part d’informations et de
capacité d’expertise qu’elle peut choisir de présenter ou non au gouvernement. Ses colits et bénéfices en termes
d’allocations de moyens humains, technologiques et financiers dépendent d’autre part étroitement des décisions
de politique d’immigration prises par 1’Etat. Elle est donc simultanément en capacité et incitée a influencer les
décisions de cet acteur. Pour approfondir ces points, se référer a (Edward Harwood, 1986) et (P. Andreas, 2009).
" A la suite de H. Leitner, nous opérons dans ce travail de recherche une distinction entre admission
géographique et admission civile des étrangers en fonction de 1’étendue des droits qui lui attribue 1’Etat
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La théorie des régimes n’exclue pas des modifications incrémentales du régime, c'est-
a-dire visant a préciser ou a approfondir ses régles et procédures pour le mettre en conformité
avec les objectifs édictés. Son opérationnalité est néanmoins liée a la faible fréquence des
ruptures de régime. La substitution d’une partie ou de la totalit¢ des principes gouvernant
I’admission/exclusion des étrangers est conditionnée a des bouleversements sociétaux
profonds, inscrits dans les temps longs de 1’Histoire américaine. Le régime dans lequel se
situe notre analyse est en place depuis la seconde moitié¢ des années 1960. Son établissement
peut étre relié a la reconnaissance du caractére multiethnique et multiculturel de la société
américaine, notamment exprimée par le mouvement pour les droits civiques et la politique de

déségrégation adoptée par le gouvernement fédéral a partir de la Seconde Guerre Mondiale.

L’existence d’un régime d’immigration n’a cependant pas pour implication I’absence
d’évolutions majeures du nombre et/ou de la composition de la population étrangere présente
durablement sur son territoire. En effet, cette derniére n’est que partiellement déterminée par
la régulation Etatique et interagit aussi avec d’autres variables non nécessairement controlées
par I’Etat récepteur. Certaines sont domestiques (attractivité économique ou politique de la
nation réceptrice, démographie...), d’autres sont extérieures (colt des transports
internationaux, développement économique, stabilité politique et démographie des nations
émettrices...). Pour étre compléte, 1I’étude d’un régime d’immigration doit donc prendre en
compte les relations entretenues entre la politique d’immigration d’un Etat -c'est-a-dire ses
préférences normatives en termes d’admission d’étrangers —et la composition objective de

cette population.

L’adoption de la théorie des régimes comme hypothése de travail nous amene
nécessairement a en formuler une seconde. En effet, la stabilité de court terme d’un régime
d’immigration ne peut pas étre assurée par le seul role de filtrage conjoncturel des institutions
politiques présenté ci-dessus. Sauf a faire de notre régime une entité immanente, sa résilience
face aux secousses de 1’Histoire ne saurait étre expliquée par son expression juridique. La
capacité d’un régime a maintenir existantes des coalitions d’acteurs socio-économiques en sa
faveur joue aussi un rdle déterminant pour sa préservation. En d’autres termes, un régime
d’immigration doit s’incarner en des groupements d’acteurs économiques et sociaux
bénéficiaires et suffisamment organisés politiquement pour susciter 1’adhésion des autres

acteurs a ses principes, ou tout du moins d’instaurer un rapport de force en faveur de leur

souverain sur son territoire de résidence. L’admission géographique consiste dans D’attribution du droit de
travailler et de résider sur le territoire. La seconde consiste dans [’attribution des droits politiques et sociaux
traditionnellement conférés par le statut de citoyen (H. Leitner, 1995).
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préservation. Dans [’actuel régime d’immigration américain, nous adoptons le terme de
coalition famille et business (family and business) (J. Gimpel et J. Edwards, 1998) pour

désigner le principal groupement d’acteurs jouant ce role.

Comme son nom le suggere, la coalition famille et business est pour partie constituée
de groupes ayant un intérét a maintenir le regroupement familial comme principal critére de
I’immigration permanente. Il s’agit en premier lieu des associations représentatives des
américains hispaniques (par exemple National Council of la Raza, League of United Latin
American Citizens) et asiatiques (Organization of Chinese Americans, National Association of
Korean Americans), deux catégories de minorités ethniques souvent d’origine récemment
immigrée. Ces organisations sont rejointes par celles représentatives de la communauté afro-
américaine (National Association for the Advancement of Colored People) et plus largement
par des groupes de protection des droits civiques (American Civil Liberties Union), des
¢glises (notamment 1’United States Conference of Catholic Bishops) voire certaines

associations conservatrices attachées aux valeurs familiales.

L’autre pdle de la coalition est composé des principaux employeurs des secteurs
intensifs en travail immigré. Les associations d’exploitants agricoles de Californie et du Sud
des Etats-Unis ont traditionnellement constitué¢ une opposition majeure aux restrictions a
I’immigration légale et aux sanctions contre 1’embauche de travailleurs en situation
irréguliére. L’inapplicabilité® de ces derniéres est un résultat direct de I’action de ce lobby
treés influent politiquement aux niveaux local et national (B. Lowell, F. Bean, et R. De La
Garza 1986) (L. Fuchs, 1990). L’agro-business continue aujourd’hui d’étre un acteur

incontournable dans I’analyse de I’économie politique de I’immigration aux Etats-Unis.

Avec I’expansion des secteurs recourant a une main d’ceuvre immigrée, ce lobby est
rejoint par plusieurs autres groupes d’employeurs de travailleurs peu qualifiés (construction,
hoétellerie restauration, textile et industrie légere) mais aussi qualifié. Le secteur informatique
est par exemple un secteur trés dépendant de 1I’importation de travailleurs étrangers titulaires
d’un visa permanent de travail ou temporaire H-1B (J. Batalova et L. Lowell, 2007). Les
entreprises et secteurs les plus impliquées a 1’échelle nationale dans le débat sur I’immigration

ont participé a la mise en place d’organisations (par exemple le National Immigration Forum

%% Depuis I'IRCA de 1986, La législation américaine prévoit la possibilité de punir financiérement un employeur
convaincu d’embauche de travailleurs en situation irréguliére. Cependant, seules les embauches effectuées en
connaissance du statut irrégulier sont légalement sanctionnables. Le principal effet de cette loi a ¢été le
développement d’une industrie de faux documents d’identité que les employeurs américains exigent pour se
prémunir contre la possibilité de sanctions judiciaires.
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et 1’Essential Worker Immigration Coalition) permettant une meilleure coopération avec

d’autres acteurs favorables a la préservation d’un systeme d’immigration ouvert.

Les syndicats américains ont récemment rejoint cette coalition de groupes d’intéréts
expliquant la stabilité du régime d’immigration actuel. Pris dans sa globalité, le mouvement
syndical américain a historiquement été plutot sceptique -voire fortement hostile -a 1’égard
d’une politique d’immigration ouverte. Il tend désormais a adopter des positions compatibles
avec le maintien d’un systéeme d’immigration ouvert. Cette évolution des positions syndicales,
plus ou moins vérifiée en fonction de chaque organisation, a été confirmée en 1999 par
I’adoption de la régularisation des étrangers en situation irréguliére parmi les propositions
défendues par I’American Federation of Labor-Congress of Industrial Organization, la

principale fédération syndicale américaine (C. Sauviat, 2003).

Cette évolution des préférences des syndicats est plus marquée parmi ceux
représentant les travailleurs des services sujets a la concurrence immigrée. Ainsi, ces derniers
sont ceux adoptant les positions les plus favorables a la régularisation de I’immigration en
situation irréguliére et au maintien de 1’ouverture a une immigration légale (L. Haus, 1995)
(C. Sauviat, 2006). Selon L. Haus, cette observation, contradictoire avec les prédictions de la
théorie économique standard de la politique d’immigration, est expliquée par le déclin des
organisations syndicales aux FEtats-Unis. Cette situation de faiblesse les inciterait a
abandonner les positions hostiles a I’immigration adoptées jusque dans les années 1980 pour
organiser les travailleurs des minorités ethniques, employés dans les secteurs les plus
dynamiques en termes de création d’emploi’’. En d’autres termes, un troisiéme péle syndical

tend a émerger depuis les années 1990 au sein de la coalition famille et business.

La thése met donc en évidence comment I’inertie du processus de formulation de la
politique d’immigration cumulée aux coalitions politiques formées par les groupes d’intéréts
mentionnés ci-dessus permettent d’expliquer la persistance d’une politique d’immigration
ouverte aux Etats-Unis au cours des deux derniéres décennies. Sans exagérer les convergences
de positions de ces acteurs, nous démontrons néanmoins comment leur intervention dans le

processus de réforme a pour effet de stabiliser le régime d’immigration existant actuellement

! Comme I’indique (C. Sauviat, 2007), il existe une asymétrie entre, d’une part, les secteurs traditionnels mais
en perte de vitesse d’implantation des organisations syndicales (construction automobile, sidérurgie...) et,
d’autre part, les nouveaux secteurs objets de campagnes de syndicalisation (les emplois sous la juridiction du
Service Employees International Union étant I’exemple de référence). Bien que I’hostilité des premiéres
organisations a I’immigration, notamment irréguliére, ne soit plus aussi marquée qu’elle ait pu I’étre par le
passé, la problématique d’une réforme de la politique d’immigration ne constitue pas 1’une de leur priorité. Les
secondes sont nettement plus confrontées aux enjeux représentés par la syndicalisation d’une main d’ccuvre
immigrée, et donc plus enclines a rechercher une réforme de cette politique.
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aux Etats-Unis. Cette stabilité¢ est liée a la capacité de ces groupes a s’organiser contre les
demandes exprimées par les partisans d’une fermeture du régime, sans pour autant s’organiser

pour un contenu commun de réforme.

Pour cela, notre propos est organisé de la fagon qui suit : nous procédons tout d’abord
a une analyse approfondie du régime d’immigration existant aujourd’hui aux Etats-Unis
(Chapitre I). Son économie politique se caractérise par une remise en question de son
existence, en raison d’une perception accrue de ses colts. Cette déstabilisation du régime a
deux spécificités : elle est tout d’abord périodique, c'est-a-dire qu’elle est essentiellement
observée au cours des périodes de difficultés (économiques ou autres) connue par la société
américaine au cours des trois derni¢res décennies. De plus, elle est structurée a partir des
externalités fiscales percues de 1I’immigration, en particulier celle d’origine hispanique et en
situation irréguliere. Ce « néo-nativisme » fiscal est donc particulierement apte a étre

politiquement relayé¢ par les différentes forces composant le parti Républicain.

L’exercice du pouvoir législatif par le Parti Républicain de 1994 a 2006 n’a pourtant
pas produit de résultats en conformité avec cette attente. La seconde partie de ce travail de
recherche met donc en évidence les raisons de cet échec par 1’analyse comparative de deux
trois études de cas de réforme : les tentatives de réformer le systéme d’immigration américain
de 1995-96 (Chapitre II), le programme temporaire d’admission de travailleurs hautement
qualifiés H-1B en 1998-2000 (Chapitre III) et la CIR de 2005/2006 (Chapitre IV). Ces trois
tentatives de réforme différent fortement par leur contexte, leur objet et leurs objectifs. Elles
mettent en évidence la méme difficulté pour le parti Républicain a mettre en application ses
préférences, en raison de ses divisions internes et de la capacité des acteurs partisans de la

préservation du systéme actuel a les exploiter.

La thése défendue produit une série de résultats exploitables pour comprendre la
formulation de la politique d’immigration américaine (Conclusion générale). Ni les
changements de majorité politique ni les variations de la conjoncture économique ne semblent
susceptibles de produire rapidement des ruptures avec le régime d’immigration américain tel
qu’il existe depuis plusieurs décennies. Elle autorise également une prédiction : en 1’absence
de profondes évolutions de la société américaine, les deux manifestations de la « crise » de la
régulation de I’immigration aux Etats-Unis, c'est-a-dire le stock de population en situation
irréguliére et la longueur des délais d’admission de I’immigration légale —devraient au

contraire faire preuve de leur durabilité.
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CHAPITRE I. LES DETERMINANTS STRUCTURELS
ET CONJONCTURELS DE LA DESTABILISATION
DU REGIME D’IMMIGRATION DES ETATS-UNIS

«In the course of their formation, nation-states tend to delineate their identities by distinguishing themselves
from cultural “others”. In some cases, this entails the elaboration of a conception of national citizenship that is
explicitly ethnic (that is in Germany, for example). However, even nations that adopt a more political conception
of citizenship (notably, France and the United States) usually combine this with a more or less manifest ethnic
identity as well. This ethnic dimension of nationhood is in effect “activated” if and when cultural “others” turn
up as potential or actual immigrants and tends to generate efforts to exclude or at least restrict the flow. » (A.
Zolberg, 2000, p. 62.)

Introduction

L’Histoire américaine est marquée par un important accroissement de la population
immigrée au cours des quatre derni¢res décennies. La population d’origine étrangére résidant
aux Etats-Unis est estimée a environ 9,6 millions de personnes par le recensement de 1970,
soit moins de 5% de la population totale du pays. Elle augmente réguliérement lors de chaque
décompte ultérieur et atteint ainsi 14 millions en 1980, 19,7 millions en 1990 et enfin 28,4
millions en 2000 (C. Gibson et E. Lennon, 1999) (D. Schmidley et US Census Bureau, 2001).
En attente des statistiques de 2010, les derniéres estimations du bureau du recensement
indiquent ainsi que le stock de résidents d’origine étrangere se chiffre désormais 38,4 millions
(US Census Bureau, 2009). En termes relatifs, il représente environ 13% de la population

résidente totale, un maximum historique jamais atteint aux Etats-Unis depuis les années 1910.
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Cet accroissement de la population immigrée, vérifi¢ ¢galement dans d’autres régions
du monde™, est un vecteur de changements majeurs pour la société américaine pour trois
raisons. Tout d’abord, il concerne une part croissante du territoire du pays [Cf. Carte 1]. En
effet, la population immigrée aux Etats-Unis est traditionnellement concentrée dans les Etats
du nord-est et I’ouest. De nos jours, six d’entre eux continuent de regrouper plus de 70% du
stock de cette population : la Californie®, New York, le Texas, la Floride le New Jersey et
I’Ilinois. Cependant, la croissance de la population immigrée est allée de pair avec une
diversification de ses lieux de résidence : vingt deux Etats possédent une population d’origine
étrangere supérieure a 250 000 en 2008, contre seulement onze d’entre eux en 1970. La
population d’origine étrangere dépasse désormais le demi-million dans une demi-douzaine de
«nouveaux Etats d’immigration » : I’Etat de Washington, le Nevada, I’ Arizona, le Colorado,

la Géorgie, la Caroline du Nord et la Virginie.

De plus, ces nouveaux immigrants se différencient de ceux arrivés aux Etats-Unis au
cours des siecles derniers par leur provenance majoritairement asiatique et latino-américaine.
En effet, la proportion d’immigrés européens -la principale région de provenance depuis
I’indépendance du pays en 1776 —a constamment baissé¢ au cours du dernier demi-siecle.
Alors que trois immigrants sur quatre étaient d’origine européenne en 1960, ils ne
représentent aujourd’hui que 15% de cette population. En revanche, les pays asiatiques et
latino-américains représentent respectivement 28% et 52% de I’immigration, contre moins de
10% cumulés il y a cinquante ans. Tout particulierement, les relations migratoires entre Etats-
Unis et Mexique se sont considérablement accentuées : 11,8 millions d’immigrés aux Etats-
Unis se déclarent d’origine mexicaine en 2009. Ce chiffre a doublé depuis le recensement de

1990 (4,3 millions) et décuplé depuis 1970 (0,78 millions).

Ces nouveaux flux d’immigration aux Etats-Unis sont a 1’origine de profondes
évolutions pour leur société d’accueil. Ils sont tout d’abord un facteur contribuant a sa
diversification ethnique. Ainsi, les populations asiatiques et hispaniques représentent

respectivement 13,5 et 45 millions d’individus, rapportés a un total de 300 millions de

* En effet, la proportion de personnes d’origine étrangére dans la population des Etats-Unis se situe dans la
moyenne haute observée dans les pays de I’OCDE (12% en moyenne pour les pays membres de cette
organisation en 2007). Elle est notamment aujourd’hui plus élevée qu’en France (8,5% en 2007) ou en
Angleterre (10,2%), deux pays traditionnellement considérés comme des « sociétés d’immigration ». Elle est, en
revanche, assez similaire a celle d’autres pays d’Europe de 1’Ouest comme I’Allemagne (12,9% selon les
chiffres de 2003) et nettement inféricure a celle d’autres sociétés d’immigrants non européennes comme le
Canada (19,8%), la Nouvelle Zélande (21,2%) ou encore 1’ Australie (24,1%) (OCDE, 2010).

» Cet Etat représente a lui seul le lieu de résidence d’un tiers de la population immigrée aux Etats-Unis, qui
représente elle-méme environ le quart de la population totale de cet Etat. Un immigré sur dix aux Etats-Unis
habite dans 1’agglomération de Los Angeles.
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personnes résidant sur le territoire américain. Sous I’hypotheése d’une continuation des flux
d’immigration, le bureau du recensement prévoit que ces deux minorités ethniques
atteindront respectivement 40,5 et 132 millions de personnes en 2050 (US Census Bureau,
2004). A cette date, les Etats-Unis devraient étre pour la premiére fois de leur Histoire un
pays composé par une majorité de minorités ethniques non blanches®®. Cette diversification
ethnique s’accompagnera sans doute d’autres changements des spécificités culturelles,
linguistiques, politiques et religieuses du peuple américain. Celles-ci ont d’ailleurs
commencé : le recensement de 2010 a été effectué¢ en six langues : anglais, mais aussi
espagnol, russe, chinois, coréen et vietnamien. Ses résultats permettront sans nul doute de

percevoir les nouveaux visages de I’ Amérique.

Carte 1. Anciens et nouveaux Etats d’immigration, 1990-2008

Smgz 3

B Etat traditionnel dimmigration

Nouveau Etat d'immigration
P

Source : d’apres (US Census Bureau, 2011, p. A38.).

Note : nouveaux Etats d’immigration : population d’origine étrangere >500 000 et population multipliée >2.5
entre 1990 et 2008. Etats traditionnels d’immigration : population d’origine étrangere >1 million. Pour faciliter la
lecture des cartes, tous les acronymes désignant un Etat américain ont été rassemblés hors de la liste des
abréviations [Cf. Annexe 2 p. 280.].

** En termes numériques, les blancs non hispaniques devraient rester la premiére ethnie aux Etats-Unis avec 203
millions de personnes soit 46% de la population totale. Les hispaniques devraient alors représenter un tiers de la
population résidant aux Etats-Unis, les afro-américains 15%, les asiatiques 10%, les indiens-américains 1% et les
océaniens moins de 1% (le total cumulé ne fait pas 100% du fait de la possibilité de métissages ethniques prévue
par les questionnaires du bureau du recensement).
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Enfin, cette diversification des caractéristiques de la population américaine sous
I’influence de I’accroissement de sa composante immigrée est aussi valable sur le plan
économique. Ceci est particulierement évident du point de vue du niveau de qualifications
détenu par chaque population (D. Schmidley et U.S. Census Bureau, 2001). En effet, la
population immigrée est, dans sa large majorité, peu qualifiée. La proportion d’immigrés
déclarant lors du recensement de 2000 ne pas détenir un dipldme de fin d’études secondaires
est ainsi de 33%, contre seulement 13,4% pour les natifs. De méme, seulement 42% des

immigrés disposent d’un dipléme de premier cycle universitaire, contre 52,3% des natifs®.

Cette sous-qualification de la majorité des immigrés par rapport au reste de la
population des Etats-Unis est principalement expliquée par le poids des populations non
naturalisées et d’origine latino-américaine, c’est a dire les immigrés les plus récemment
arrivées sur le territoire américain. 40,2% des étrangers résidant sur le territoire américain ne
posseédent pas de diplome de fin d’études secondaires, et seuls 36% possedent un diplome de
premier cycle universitaire. Plus de 75% des immigrés d’origine latino-américaine (citoyens

et non citoyens confondus) ne disposent pas d’un niveau de diplome d’études supérieures.

La faible qualification de la population immigrée s’accompagne de sa
surreprésentation dans un petit nombre de secteurs d’activité. En 2008, 36% des immigrés
actifs de plus de 16 ans -contre 20,9% des natifs -occupent un emploi dans 1’'une des cinq
catégories occupationnelles suivantes : le secteur primaire, la construction, [’hotellerie-
restauration, les services de maintenance et de nettoyage et la production manufacturiere (Pew
Hispanic Center, 2010). A nouveau, cette surreprésentation est particuliecrement marquée
(>60%) pour la population immigrée d’origine mexicaine. Cette concentration des nouveaux
immigrés dans un segment limité de I’économie américaine a entrainé I’ajout du terme de
« col brun » aux célebres concepts de cols blancs et de cols bleus (L. Catanzarite, 2000). Les
emplois occupés par la population immigrée sont aussi moins payés : 45% de la population
immigrée en age de travailler touche un salaire annuel inférieur a 25 0008, contre 24,2% de la
population native (D. Schmidley et U.S. Census Bureau, 2001). Cette proportion s’¢éléve a

54,4% et 52,1% pour les populations étrangéres et d’origine latino-américaine®®.

> Cette tendance a une sous-qualification des immigrés par rapport aux américains natifs n’est cependant pas
vérifiée pour les diplomes de second et troisi¢éme cycles universitaires.

%6 17% des ménages dont au moins un membre est immigré vit en dessous de seuil de pauvreté (environ 17 000
dollars pour un ménage de quatre personnes) lors du recensement de 2000, contre 11% des ménages natifs. (D.
Schmidley et U.S. Census Bureau, 2001).
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Pour plusieurs auteurs, cette composition économique de la population d’origine
étrangere explique la permanence d’un débat sur I'immigration aux Etats-Unis. Elle
provoquerait, d’une part, une dégradation de la rémunération des travailleurs natifs, en
particulier de ceux disposant des qualifications les plus faibles (G. Borjas, 2001) (V. Briggs,
2003). Elle générerait, d’autre part, d’importantes dépenses fiscales, sans contribuer en
proportion a la production d’une économie américaine de plus en plus tournée vers les biens
et services a haute valeur ajoutée intensifs en travail qualifié (G. S. Becker, 1992) (G. Hanson,
2005). En d’autres termes, le débat sur I’immigration serait alors interprété comme le produit
d’une incohérence entre les finalités de la politique d’immigration et le produit effectif de sa

régulation.

Pour rendre compte de cette incohérence, la thése d’une déficience de la souveraineté
de I’Etat a réguler les migrations est souvent proposée. Elle est, par exemple, évidente dans la
rhétorique existant aux Etats-Unis sur la nécessité d’augmenter les effectifs de police aux
frontieres voire de la militariser pour en « reprendre le contrdle » (T. Tancredo, 2006). Elle est
aussi contenue, en filigrane, dans nombre de propositions d’économistes visant a ordonner les
flux migratoires, par exemple par la mise en place de programmes d’admission temporaire de
travailleurs prévoyant une retenue de salaire versée au retour dans le pays d’origine (M.
Schiff, 2004) (G. R. Hanson, 2005), ou encore par la création d’un marché formalisé¢ pour

I’immigration (G. Becker, 2010).

Cette thése de facteurs venant limiter la souveraineté¢ de 1’Etat peut prendre deux
formes alternatives, selon la signification prétée au terme de souveraineté. Elle peut étre en
premier lieu entendue comme [’autorité a définir les principes du régime. Sa perte est alors
liée a D’apparition d’acteurs lui disputant sa 1égitimité a détenir le monopole légal de leur
¢diction. La souveraineté peut aussi décrire la capacit¢ de 1I’Etat a appliquer et a faire
respecter ces principes, et donc a limiter les cas de leur transgression. Aucune de ces deux
hypothéses n’est retenue dans ce travail pour de recherche. Ce choix peut étre surprenant, et

mérite donc d’étre justifié.

Nous passons rapidement sur la premicere hypothése d’une perte de souveraineté-
autorit¢ de 1I’Etat. Celle-ci se présente en effet sous deux variantes. La premiere conteste
I’affirmation d’une souveraineté absolue des Etats, du fait de I’existence des conventions
internationales (OIT, conventions de Geneéve), bilatérales ou d’institutions internationales
(OMC) venant contraindre leurs décisions en matiere d’immigration. Si cette proposition

pourrait étre, a certains égards, valable dans d’autres ensembles géographiques (Union
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Européenne notamment) ou dans d’autres spheres des relations internationales, sa portée est
tres négligeable dans le cas américain. Ce pays n’a pas ratifié les conventions existantes sur
les droits des migrants (OIT, convention des Nations-Unies sur les droits des travailleurs
migrants). Il n’inclut pas non plus dans ses traités commerciaux de dispositions venant

. .. . . . \ . 2
contraindre le contenu de sa politique d’immigration, a quelques exceptions prés”’.

Le fait que le contenu de la politique d’immigration américaine continue d’étre
déterminé par 1I’Etat américain n’est pas nécessairement, pour certains auteurs, un obstacle a
la remise en cause de la souveraineté 1égale de cet acteur. En particulier, certains auteurs ont
constaté une diffusion internationale de valeurs assimilant droits conférés aux étrangers et
droits conférés aux citoyens. Elle limite alors les instruments a la disposition d’un Etat pour
exclure physiquement un étranger de son territoire ou de 1’acceés aux droits économiques et
politiques qu’il garantit a sa population citoyenne. L’absence de valeur contraignante des
conventions internationales aux Etats-Unis ne serait pas alors nécessairement synonyme de
leur inapplicabilité, du fait leur intériorisation comme normes comportementales (Y. Soysal,

1994) (C Joppke, 1998) (J. Hollifield V. Hunt et D. Tichenor, 2008).

Cette affirmation est, -dans une certaine mesure, -difficile a nier. Néanmoins, le role
de ces idées dans la formation de la politique d’immigration ne peut pas étre analysé sans
prendre en compte leur incarnation dans 1’idéologie de certains groupes d’intérét nationaux
(¢élites politiques, bureaucraties, organisations non gouvernementales etc.). Il est donc par
définition dépendant de la capacité de ces acteurs a influencer la prise de décision Etatique.
Comme C. Joppke le résume, « c’est une réduction de leur souveraineté que s’imposent les
Etats, et non une réduction imposée de [’extérieur, qui explique alors que les Etats acceptent
une immigration non voulue » (C. Jopkke, 1998, p. 270.). En d’autres termes, cette évolution
n’est pas indépendante de tout rapport de pouvoir entre les différents groupes sociaux
composant une socié¢té. Elle ne remet pas non plus en cause le monopole Etatique de la

définition du contenu de la politique d’ immigration.

Si la proposition d’une perte de souveraineté de 1’Etat en termes d’autorité a réguler
les flux migratoires ne semble pas justifiée, il n’en est pas de méme pour sa capacité a exercer
sa régulation. De fait, les recherches sur la politique d’immigration démontrent 1’existence de
limites et d’échecs dans les tentatives de 1’Etat de sélectionner qui accede, qui réside et qui
travaille sur son territoire de souveraineté, comme I’illustre par son existence méme le cas des

étrangers en en situation irréguliére.

%7 Le cas des visas H-1B1 pour Singapour et le Chili, et celui des visas TN pour les pays membres de I’ALENA.
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Cette incapacité de I’Etat a contrdler parfaitement les migrations s’explique
premierement par la nature méme de ces flux. En effet, les décisions Etatiques ne sont qu’une
variable causale de ce phénomene parmi d’autres. En particulier, la proposition récurrente tant
en France qu’aux Etats-Unis d’exclure les migrants en situation irréguliére des marchés de
travail ou de restreindre leur accés aux prestations sociales et autres biens publics repose sur
une analyse tres partielle des déterminants des migrations : elle réduit la décision de migrer a
un simple choix de localisation géographique tirant parti des inégalités internationales de
rémunération factorielles et de développement de 1’Etat-Providence. Cette décision est
pourtant plus complexe, motivée par la décision de rejoindre des parents, un conjoint déja
présent, d’échapper a des persécutions ou encore un état de mis€re économique dans le pays
d’origine. L’existence de barriéres plus ou moins grandes dans le pays d’accueil peut
éventuellement modifier la difficulté de cette entreprise, sans affecter sa nécessité pour le

migrant.

La régulation de I’Etat trouve une seconde limite dans le fait qu’elle s’exerce surtout
sur les migrants, alors que la décision de migrer n’est pas une décision purement individuelle.
Comme le note S. Castles, « les migrants ne sont pas juste des individus isolés réagissant aux
marchés et aux mesures bureaucratiques mais aussi des étres sociaux qui cherchent a obtenir
des meilleures condition de vie pour eux-mémes, pour leur famille et pour leurs
communautés » (S. Castles, 2004, pp. 208-209.). Les travaux rassemblés sous le terme de
«nouvelle économie des migrations » ont ainsi largement démontré que la migration est
souvent décidée dans un cadre collectif (la famille, le village, le quartier), et destinée a
procurer un bénéfice pour ’ensemble de ses membres (O. Stark et D. Bloom, 1985). A un
niveau encore plus collectif, les migrations résultent aussi de relations entretenues entre pays
et régions du monde dans les temps longs de I’Histoire (T. Hatton et J. Williamson, 2008). La
structure des migrations entre Etats-Unis le reste du monde s’explique par la nature des
relations économiques, culturelles, politiques voire militaires tissées au cours des derniers
siecles et décennies. Cette contingence historique des migrations leur confére une inertie

faisant obstacle aux décisions politiques inscrites dans le cours ou moyen terme.

Troisiémement, on peut considérer que la capacité¢ de 1’Etat a limiter les migrations
internationales sur son territoire est contrainte par la « mondialisation », comprise comme une
interconnexion croissante des sociétés humaines par les flux comprenant des biens et services,
des capitaux, des technologies des savoirs et des produits culturels (S. Sassen, 1996). Cette

intégration des sociétés humaines a accru les opportunités de migration tout en diminuant la
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capacité des Etats de les contrdler : d’une part, la diminution du cott financier et de la durée
des transports internationaux, la possibilité d’initier ou de maintenir a distance des réseaux de
contacts amicaux, professionnels et communautaires grace aux nouvelles télécommunications,
I’internationalisation de 1’activité productive de certains acteurs (Firmes multinationales) et
donc de la mobilité de segments de leur main d’ceuvre ont ainsi multiplié les besoins et les

opportunités de mobilité¢ humaine, tout en réduisant son coiit économique et psychologique.

Bref, nous n’ignorons pas que I’incapacité des Etats-Unis de résoudre leur « crise de
I’immigration » est en partie liée a une incapacité de maitriser totalement des flux migratoires.
La validité de cet argument est évidente par exemple pour expliquer les faibles résultats de
I’adoption des plans de sécurisation de la frontiere mexicaine tels que Hold the Line et
Gatekeeper au cours des années 1990 et 2000. Les erreurs d’anticipations, conséquences non
intentionnelles et autres limites a I’efficacité de 1’action publique ont une importance notoire

en mati¢re de régulation des migrations.

En revanche, la thése d’une déficience de souveraineté ne suffit pas a expliquer le fait
¢tudi¢ dans ce travail de recherche : I’incapacité chronique du gouvernement américain a
s’accorder sur un contenu de réforme générale du systéme d’immigration a partir des années
1990. Nous constatons en effet un échec”® récurrent des tentatives de réforme du systéme
d’immigration générées par le débat sur I’immigration aux Etats-Unis. En particulier, deux
moments clés analysés plus loin dans cette thése illustrent cette incapacité. Le premier est la
tentative de réforme dite IIRIRA discutée par le 104°™ Congrés issu de la « Révolution
Conservatrice » de 1994. Le second moment clé illustrant de ’incapacité du gouvernement
fédéral est 1’échec de la Comprehensive Immigration Reform proposée par I’administration
Bush en 2000 et discutée par le Congres a partir de 2004. Sans anticiper sur le restant de la
mandature de I’administration Obama, nous pouvons néanmoins remarquer que cette dernicre
n’a pas ¢ét¢ en mesure jusqu’ici de délivrer ses promesses de réforme du systéme

d’immigration.

Pour expliquer cette incapacit¢é du gouvernement américain a solutionner
législativement le débat sur I’immigration, nous avons recours a une explication basée sur le

concept institutionnaliste de « régime d’immigration ». Cette notion, largement inspirée des

*¥ Nous reprenons ici & notre compte la distinction établie par S. Castles entre sens normatif et positif du constat
d’échec d’une politique d’immigration : « dans sens normatif, une politique d’immigration inefficace peut tout a
fait avoir rendu [une] société plus ouverte et plus inclusive. Dans un sens analytique, [’échec d une politique se
produit quand une politique n’atteint pas ses objectifs déclarés. » (S. Castles, 2004, p. 207.). Ce travail de
recherche n’analyse 1’échec de la politique d’immigration que dans cette seconde dimension positive.
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travaux d’Aristide Zolberg et de David Tichenor, est entendue dans ce travail de recherche
comme un systéme de principes et de reégles d’admission des étrangers résilient aux variations
de conjoncture économique et aux autres chocs exogenes (A. Zolberg, 2008) (D. Tichenor,
2002). Cette résilience constitue, selon nous, la principale explication des échecs successifs
des réformes Républicaines de I’immigration au cours des années 1990 et 2000. Mais avant
d’analyser les raisons de cette résilience, il est tout d’abord nécessaire de comprendre
pourquoi ce régime est régulierement contesté. Ce chapitre propose une réponse a cette

question.

Pour mener cette réflexion, nous distinguons deux cas de déstabilisation d’un régime
d’immigration. Nous désignons le premier cas sous le terme de crise des regles. Elle
correspond a une contradiction pergue entre les préférences collectives d’une nation et les
résultats de la régulation Etatique des conditions d’admission et de résidence des étrangers. Le
retour vers un régime d’immigration stable ne se produit alors pas a travers I’affirmation de
nouvelles finalités de la politique d’immigration mais via la détermination de régles pensées
pour rétablir la cohérence entre préférences normatives de I’Etat et la réalité (objective ou
percue) de I'immigration. Le second cas de déstabilisation correspond a une crise des
principes. Cette derniére correspond a une remise en cause du compromis politique
institutionnalisé portant sur les traits fondamentaux du régime d’immigration. Des
changements de rapport de force entre groupes sociaux provoquent une demande de nouveaux
principes (et régles associées) pensés pour changer le nombre et/ou la composition de

I’immigration. Le nouveau rapport de force peut mener vers un basculement de régime.

Selon la theése que nous défendons dans ce chapitre, la crise du systéme d’immigration
américain correspond a une crise des principes. Son principal facteur consiste dans la
perception d’un colt important de la régulation de I’immigration aux Etats-Unis, en
particulier sur le plan fiscal. Cette perception est particulierement accrue en période de
conjoncture économique dégradée. Elle justifie alors la rupture en « épisodes » du consensus
bipartisan qui prévalait entre Démocrates et Républicains sur la politique d’immigration
depuis les années 1960. Elle explique les tentatives de réformer en profondeur le systeme
d’immigration américain de 1994 a 2006, lors des mandats parlementaires de majorité

Républicaine.

Pour justifier cette hypothése, nous montrons tout d’abord que le régime
d’immigration américain contemporain se caractérise par une forte ouverture a I’immigration

légale de toutes provenances et par une hiérarchisation des critéres d’admission au profit du
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regroupement familial. Il est aussi marqué par une contradiction interne entre volonté de
décourager les migrations en situation irréguliere et les besoins de main d’ceuvre du pays,
résolue par I’émergence du phénoméne de I’immigration en situation irréguliére (Section 1.).
Ces deux traits fondamentaux du régime constituent les axes de clivage du débat sur
I’immigration. Ce dernier consiste en une succession d’épisodes, macro-économiquement
déterminés, de montée des sentiments anti-immigration. Ce « nativisme », récurrent dans
I’Histoire américaine, se distingue cependant par sa focalisation sur le colit économique et
fiscal de I’immigration en situation irréguliere. Il explique que la dissuasion de cette derniere
soit devenue non seulement un élément de polarisation de la société américaine mais aussi un

argument utilisé pour légitimer la nécessité de changer de régime d’immigration (Section 2.).

Section 1. Une immigration sous influence. Le role des institutions
dans le nombre et la composition de la population immigrée aux
Etats-Unis

Le régime de régulation des admissions des étrangers étudié dans ce travail de
recherche est identifié par le terme de « régime de 1965 », en référence a I’année d’adoption
d’une série de modifications apportées a 1’/mmigration and Nationality Act (INA). Ces
modifications marquent le point de départ d’une libéralisation des admissions de résidents
légaux permanents et d’une tentative d’harmonisation des régles des admissions continentales
sur celles des admissions extracontinentales. Dans cette section, nous montrons que la
création de ce nouveau régime d’immigration est un préalable a une nouvelle « vague
d’immigration »*°, c'est-d-dire a un afflux massif d’étrangers sur le territoire américain
comparable par sa dimension a celui qui avait eu lieu de la seconde moiti¢ du XIXeéme siecle

aux lendemains de la premiere Guerre Mondiale.

Pour démontrer cette hypothese, la suite de cette section est organisée en trois temps.
Nous présentons tout d’abord les fondements de la politique d’immigration américaine (1.1).
Nous détaillons ensuite 1’organisation du régime d’immigration de 1965, que nous
différencions entre une « porte de devant » et une « porte de derricre ». La premicre organise

un nombre croissant d’admissions d’une immigration légale permanente, principalement

¥ Le terme de « vague », bien qu’il soit parfois considéré comme péjoratif, est fréquemment utilisé pour décrire
les périodes de I’Histoire américaine caractérisées par un afflux massif d’immigrants aux Etats-Unis. P. Martin et
E. Midgley différencient ainsi trois vagues antérieures a celle débutée dans les années 1960 (P. Martin et E.
Midgley, 2003). La premiére correspond a la colonisation, majoritairement anglaise, du territoire. La seconde
vague (1820-1860) est essentiellement d’origine Irlandaise et étend la frontiére américaine jusque dans le centre
du pays. La troisiéme vague, d’origine d’Europe Centrale et du Sud mais aussi d’Extréme Orient, clot la
frontiére et s’installe dans les villes industrialisées du pays.
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admise au motif du regroupement familial (1.2). La seconde, initialement congue pour
permettre I’admission non controlée d’une main d’ceuvre migrante et d’origine mexicaine, est
empruntée depuis les années 1980 par une population dont la composition démographique et

les motivations se sont fortement diversifiées (1.3).

Section 1.1 Les permanences des régimes d’immigration aux Etats-Unis

L’Etat fédéral n’a développé de véritable politique d’immigration que relativement
tardivement dans I’Histoire des Etats-Unis. En effet, ’apparition de cet outil date du
renforcement des prérogatives des institutions fédérales par rapport aux gouvernements
Etatiques aprés la guerre de Sécession®’. Depuis cette époque, la politique d’immigration
américaine connait des permanences en termes de finalités —en particulier la sélection des
étrangers jugés incorporables dans la nation et/ou nécessaires économiquement (/././.) —mais
aussi d’instruments privilégiés ; les politiques de quotas numériques et leurs correspondances,

les « portails » (1.1.2.).

1.1.1. La politique d’immigration américaine comme outil de sélection des populations
assimilables dans la nation.

Le statut de résident légal permanent joue un rdle central dans la politique
d’immigration américaine. Il est initialement utilisé comme catégorie descriptive permettant
d’approximer 1’accroissement démographique de la population des Etats-Unis résultant des
arrivées d’étrangers, en différenciant les passagers des navires déclarant vouloir venir vivre
aux Etats-Unis de ceux déclarant vouloir repartir dans leur pays d’origine apres
accomplissement du motif de leur sé¢jour. Dés 1’arrété de la cour Supréme Henderson vs.
Mayor of New York’ de 1875, on peut cependant observer ’édiction de critéres conditionnant
¢ligibilité des étrangers a ce statut de résidence (M. Smith, 1998). A partir de cette date, le
gouvernement fédéral américain cherche a définir normativement le statut de résident 1€gal
permanent et limite sa disponibilité¢ pour les étrangers. Cette transformation du statut LPR
d’une catégorie descriptive en catégorie normative atteste de I’accroissement du role de 1’Etat

fédéral dans la sélection des étrangers.

3 Jusque dans les années 1870, I’Etat fédéral ne posséde pas de compétences en matiére de régulation des
conditions d’admission et de résidence des étrangers, hormis 1’établissement des critéres de naturalisation qui lui
sont dévolus par la Constitution de 1787. Dans la période s’étendant jusqu’aux lendemains de la Guerre Civile, il
n’existe donc pas de régime de régulation de I’immigration au niveau fédéral, mais plutét une multiplicité de
régimes a I’échelle régionale ou Etatique.

! Cet arrété transfére la collecte des taxes portuaires imposées lors de 1’admission d’étrangers des Etats des
autorités Etatiques vers I’Etat fédéral. Elle valide également I’interdiction d’admettre les criminels, prostituées et
certains travailleurs sous contrat d’origine Chinoise (coolies) votée la méme année par le Congrés.
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Le role joué par le titre de résident 1€gal permanent dans la sélection des étrangers est
li¢ a son statut « d’antichambre » a la citoyennet¢ américaine. En effet, la procédure
gouvernant la naturalisation aux Etats-Unis est ’'une des plus libérales au monde. Elle ne
nécessite qu’un temps relativement court de présence sur le territoire américain (cinq années
dans le cas le plus courant), la démonstration d’un niveau satisfaisant de maitrise de I’anglais,
des connaissances générales de 1I’Histoire et des institutions politiques américaines ainsi que
la possession d’un casier judiciaire vierge. La sélection des étrangers jugés incorporables au
sein de la nation américaine s’est donc effectuée, non pas a travers 1’édiction de conditions de
naturalisation contraignantes, mais par 1’intermédiaire des critéres d’éligibilité au statut de
résident 1égal permanent. Leur définition est fondée sur les traits supposés constitutifs de cette
nation, et énonce en conséquence qui peut devenir américain. En ce sens, il n’est pas anodin
que I’accroissement des critéres d’acces au titre de résident 1égal permanent survienne apres la
Guerre de Sécession, alors que le gouvernement fédéral s’emploie a créer les conditions pour

le développement d’un sentiment national aux Etats-Unis.

On peut différencier trois formes de critéres gouvernant I’admissibilité sur le territoire
américain en tant que résident 1égal permanent. La premicre a étre historiquement apparue est
la définition de classes d’étrangers indésirables, simultanément interdites d’immigration aux
Etats-Unis et d’acces a la nationalité américaine (P. Weil, 2000) (P. Weil, 2003). Le nombre
de ces criteres qualitatifs s’accroit tout au long des XIXéme et XXeéme siecles pour former
une liste éclectique et indicatrice des représentations américaines des populations étrangeres,
jugées potentiellement importatrices de déviances par rapport aux comportements et attitudes
normativement associés au statut de citoyen américain : criminels et prostituées (1875),
personnes susceptibles de devenir une charge pour la collectivité (1882), ayant des opinions
politiques anarchistes ou apparentées (1903) ou encore analphabétes (1917)*2. Au premier
plan de cette liste d’indésirables figurent les ressortissants chinois, japonais puis de
I’ensemble de 1’ Asie, respectivement interdits d’immigration a partir de 1883, 1907 et 1917%.
Ces interdictions sont révélatrices de la conception raciste et ségrégée de 1’identité américaine

dominante a I’époque (K. Calavita, 2000).

> La mise en place d’un test d’alphabétisation des candidats a ’immigration aux Etats-Unis, implicitement
destiné a limiter I’immigration d’Europe du Sud et d’Europe de I’Est, a fait [’objet d’un débat récurrent de la fin
du XIXeme siecle jusqu’a son adoption en 1917. Son importance est cependant rapidement éclipsée par les
Quota Laws de 1921 et 1924.

*3 En raison de 1’alliance entre la Chine et les Etats-Unis sur le front Pacifique de la Seconde Guerre Mondiale, la
classification des ressortissants Chinois comme indésirables est la premiére a étre abolie en 1943. Elle est suivie
de D’abolition applicable a I’ensemble du triangle Asiatique en 1952 par le Mac Carran-Walter Act. La
législation met cependant en place un quota national d’admission quasi nul (100) pour chaque pays Asiatique,
nullifiant de facto la portée de la levée des interdictions.
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Cette liste d’étrangers indésirables est, jusque dans les années 1920, 1’unique
instrument direct de sélection des étrangers admis a résider de fagon permanente aux Etats-
Unis. Deux autres outils —toujours en usage aujourd’hui -viennent la compléter a partir des
Immigration Quota Laws de 1921 et 1924 (M. Ngai, 1999). Le premier est constitu¢ par la
mise en place d’un quota annuel de visas de résident 1égal permanent destiné a I’immigration
de provenance extracontinentale. Il s’agit ici du premier cas de limitation quantitative de
I’immigration, fixée tout d’abord a 390 000 admissions, puis réduite a 190 000 a partir de
1928. Ces quotas numériques assignent ensuite une limitation annuelle de visas disponibles en
fonction du pays de provenance des demandeurs, établi en proportion des origines directes ou
ancestrales déclarées par la population résidant sur le territoire américain lors du recensement
de 1890. Une spécificité importante de ce quota est I’exemption accordée a I’immigration de

provenance continentale. Nous reviendrons plus loin sur ses implications.

De plus, le second outil institu¢ par le Quota Act de 1924 consiste en la différenciation
des étrangers en fonction de la motivation de leur demande d’admission. En effet, cette loi
différencie aussi pour la premicre fois une immigration de regroupement familial de celle de
travail : le texte prévoit une exemption des quotas d’admission pour les femmes et enfants
mineurs de citoyens américains. Il édicte aussi un acceés prioritaire lors de I’allocation des
visas de résident légal permanent soumis aux quotas numériques pour trois catégories
d’immigrants : les parents, conjoints, enfants majeurs des citoyens, la famille nucléaire des
résidents légaux permanents et les étrangers disposant de compétences agricoles. En d’autres
termes, 1’Etat fédéral ne se contente plus de désigner certains étrangers comme indésirables :
il les hiérarchise aussi en termes de priorité¢ d’admission, par le systéme de quotas numériques

préférentiels qui va étre étudié par la suite.
1.1.2. L’institutionnalisation de « portails » d’immigration aux finalités différenciées

Les années 1920 marquent le départ d’un processus d’institutionnalisation d’une
politique d’immigration américaine prenant une forme en « trois portails », c’est a dire
différenciant ’immigration selon sa région géographique de provenance (A. Zolberg, 2006).
Le premier portail est destiné aux étrangers de provenance extracontinentale. Comme nous
I’avons évoque, il est tout d’abord fermé aux individus considérés de « race » asiatique des
1883. Ce portail se ferme aussi de 1921 a 1965 aux autres régions de provenance extra-
hémisphérique. En effet, le nombre de visas de LPR disponibles annuellement est restreint a
190 000 (hors femmes et enfants mineurs de citoyens) et leur allocation est hiérarchisée par

la mise en place de quotas par provenance nationale. Ce systéme restreint quasiment
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exclusivement I’admission d’immigrants aux provenances considérées plus facilement
assimilables au sein de la nation américaine : 98% des quotas sont affectés aux seuls
ressortissants des pays européens. Au sein de ces derniers, tous ne sont pas non plus égaux,
puisque environ 117 000 visas de résidence permanente (78% du total) sont destinés aux seuls
pays anglo-saxons et scandinaves. La population du Royaume-Uni (2,5% de la population

mondiale dans les années 1920) représente 43% des visas disponibles par quotas®*.

Le second portail, destiné aux étrangers de provenance continentale, se caractérise par
une forte ouverture aux flux de main d’ceuvre, notamment d’origine Mexicaine. Il permet des
entrées d’étrangers supposées et voulues temporaires, expliquées par les besoins spécifiques
de main-d’ceuvre des Etats agricoles et peu peuplés du sud-ouest des Etats-Unis. En d’autres
termes, le gouvernement américain tolére I’importation de plusieurs millions de travailleurs
mexicains, et va jusqu’a I’encourager avec la mise en place entre 1941 et 1964 du programme
« Bracero » de travail temporaire entre les deux Etats. Néanmoins, ce portail continental ne
prévoit pas I’incorporation des migrants mexicains au sein de la société américaine. Il la
décourage méme pendant la crise économique des années 1930, par des campagnes de
déportations qui contribuent au retour au Mexique de plusieurs centaines de milliers de

personnes (J. Durand et D. Massey, 1992) (F. Balderrama et R. Rodriguez, 2006).

Un troisiéme portail plus tardif trouve son origine dans le vote du Mac Carran-Walter
Act en 1952. Cette loi, votée pour perpétuer le principe des quotas par origine nationale et
permettre 1’exclusion et la déportation d’étrangers convaincus d’appartenance a des partis
communistes, accroit trés fortement la capacité discrétionnaire de la branche exécutive du
gouvernement américain. Cette derni¢re est autorisée a demander [’entrée hors quotas
d’immigrants « spéciaux » dans des « circonstances exceptionnelles » et « pour motifs de
compassion humaine » (INA in (M. Bennett, 1966, p. 129.)). Les conséquences de cette
autorisation sont majeures : la clause des « immigrés spéciaux » est utilisée lors des multiples
crises en Europe générée par la Guerre Froide: crise de Berlin de 1951, «purge des
médecins » en URSS de 1952 et 1953 ou encore intervention soviétique en Hongrie en 1956
(A. Markowitz, 1973) (R. Rumbaut, 1994). Deux étrangers sur trois admis en tant

qu’immigrants de 1953 a 1965 le sont a travers cette clause dérogatoire (M. Bennett, 1966).

** Comme le note P. Weil, la mise en place de quotas par origine nationale transforme la politique d’immigration
américaine d’un « instrument de sélection des étrangers » en « instrument de sélection des semblables » (P. Weil
2003, p. 379). Elle correspond aussi a la premiére hiérarchisation formelle effectuée au sein de la « race »
blanche non hispanique, désormais divisée en de multiples sous-catégories.
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Ce retour sur les fondements de la politique d’immigration américaine révele que
celle-ci poursuit trois finalités en partie contradictoires : 1’importation de main-d’ceuvre, la
sélection d’étrangers aptes a devenir citoyens et les intéréts extérieurs du gouvernement
américain (sa « politique étrangere »). L’émergence d’un régime d’immigration en trois
portails d’admission de population étrangére résout en partie la tension entre ces trois
objectifs®. La fermeture des Etats-Unis a I’immigration & partir de 1921 est donc associée a
une volonté prédominante de maitriser la composition de la population habilitée a immigrer
aux Etats-Unis en vue de la préservation du « caractére national » américain. Les restrictions
adoptées a I’éligibilité¢ de résident 1égal permanent obéissent donc au principe de sélection

d’une immigration en fonction de son assimilabilité supposée dans la nation américaine.

La population de référence utilisée pour le calcul des quotas par origine nationale est
particulierement symbolique du role central que joue 1’identité nationale américaine (entendue
normativement) dans le régime d’immigration des trois portails. En effet, sa composition
exclue les catégories raciales non blanches juridiquement différenciées aux Etats-Unis :
populations noires, mulatres, des tribus indiennes, asiatiques et d’origine latino-américaine.
Les membres de ces groupes, qui pour certains disposent de la citoyenneté américaine, sont
donc pour reprendre 1’expression de D. King des « étrangers dans la nation » (D. King, 2006,
p. 60.). Seuls les individus caucasiens, c'est-a-dire de race blanche, constituent la population
que le régime de 1924 a pour finalité de préserver. L’appartenance a cette catégorie raciale, et
non la détention de la citoyenneté, est donc affirmée comme le premier critére d’appartenance
a la nation américaine. Comme |’observe M. Ngai dans son article de référence sur
I’Immigration Act de 1924, « dans la mesure ou “les habitants des Etats-Unis continentaux
en 19207 constituent une représentation légale de la nation Américaine, la loi a excisé la
totalité des peuples non blancs et non européens de cette vision, les effacant de la nationalité

américaine » (M. Ngai 1999, p. 72).

Cette trajectoire parallele entre identité nationale et politique d’immigration aux Etats-
Unis est @ nouveau observée dans les années 1960. La reconnaissance des minorités comme
partie intégrante de la nation américaine demandée par le Mouvement pour les Droits
Civiques est concomitante de ’abolition en 1965 du régime « des trois portails » (G. Chin

1996) (B. Hing et K. Johnson, 2007). A partir de cette époque et jusqu’a aujourd’hui peuvent

> Cette distinction des intéréts privilégiés par chacune des « portes » du régime d’immigration de 1924 est
analysée en détail par (K. Fitzgerald, 1996).
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étre distinguées deux évolutions de la régulation des admissions d’étrangers opérée par les

Etats-Unis.

En premier lieu, les Etats-Unis renouent avec une forte ouverture en termes
d’admission de résidents légaux permanents. L’abolition du systeme des quotas par origine
nationale en 1965 se traduit par une forte ¢lévation du nombre d’immigrés admis ainsi que par
de profondes modifications de la composition de ces flux. En second lieu, les années 1960
marquent aussi le début d’un changement des relations migratoires entre Etats-Unis et son
espace régional proche, en particulier le Mexique. Les conditions d’admission légale des
ressortissants de cette région de provenance sont harmonisées sur celle de I’'immigration de
provenance extracontinentale. Les deux prochaines sous-sections présentent donc ces deux

évolutions incontournables pour comprendre le débat américain sur I’immigration.

Résumé 1.1.

La centralisation de la politique d’immigration par I’Etat fédéral a partir du dernier quart du
XIXeme siecle s’accompagne d’une volonté de sélectionner les étrangers en fonction de leur
degré d’assimilabilité supposé dans la nation américaine. Cette finalité explique 1’utilisation
de criteres d’exclusion pour les populations jugées inassimilables et de quotas numériques
pour les autres. Elle permet aussi de comprendre 1’achévement en 1921 d’un régime
d’immigration en trois portails. Ces derniers permettent de fermer les Etats-Unis a
I’immigration non anglo-saxonne tout en établissant deux exceptions ; ’une justifiée par la
politique étrangeére américaine et applicable au réfugiés issus du bloc soviétique ; 1’autre
justifiée par les besoins économiques du sud-ouest des Etats-Unis et applicable aux
mouvements transfrontaliers de main-d’ceuvre mexicaine.

Section 1.2. Le régime d’immigration américain depuis 1965 : libéralisation
et accroissement de I’immigration légale permanente

La mise en place du régime d’immigration de 1965 est avant tout liée a un facteur
interne : la profonde reconfiguration des relations raciales aux Etats-Unis a cette époque, qui
explique que la crise et la disparition du régime « des trois portails ». Le nouveau régime
d’immigration qui le remplace se caractérise par une ouverture accrue a I’immigration légale,
un traitement ¢&galitariste des nations de provenance et par une prédominance du
regroupement familial (/.2.1.). Ces trois traits fondamentaux s’accentuent apres 1965 et
expliquent la résurgence de flux d’immigration aux Etats-Unis depuis quatre décennies, cette
fois-ci en provenance de régions autrefois sous-représentées : 1’Asie et I’Amérique Latine

(1.2.2).
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1.2.1. Des changements majeurs dans les principes d’organisation de la société américaine
favorisant la mise en place d’un nouveau régime d’immigration ouvert

Le régime d’immigration actuellement en place aux Etats-Unis date de 1965.
L’adoption a cette date d’une série d’amendements apportés a I’INA libéralise les modalités
d’acces au statut d’immigrant légal permanent. Cette rupture de régime s’effectue tout
d’abord par I’abolition des inégalités nationales et critéres raciaux restreignant les possibilités
d’immigration aux Etats-Unis depuis le XIXéme sie¢cle. En ce sens, elle constitue une
conséquence de deux facteurs complémentaires : le mouvement pour les droits civiques
comme facteur de recomposition des Etats-Unis en société reconnaissant son caractere
multiracial et multiethnique, et la prise de conscience par les élites américaines du colit que
représente une politique d’immigration véhiculant une idéologie raciste dans le contexte de la
Guerre Froide. La réforme des critéres d’admission de I’'immigration légale permanente
adoptée en 1965 est donc a rattacher a son contexte, c’est a dire a la transformation des

relations interraciales aux Etats-Unis.

En effet, le vote de 1965 obéit au méme agenda de déségrégation que deux autres
projets majeurs de 1’administration L. B. Johnson : les Civil Rights Act et Voting Rights Act de
1964 et 1965 (J. Hollifield et G. Zuk, 1998) (J. Gimpel et J. Edwards, 1998). Comme ces
derniers, I'INA est adopté par une trés large majorité des législateurs du Congres (3/4 a la
Chambre des Représentants et au Sénat) transcendant les clivages de parti. En effet, si le
projet de réforme de I’INA est une initiative de 1’administration Kennedy reprise par son
successeur L. B. Johnson, la libéralisation des conditions d’admission des étrangers est aussi
soutenue par les Républicains®®. De fait, S. Moore et A. Harris rapportent que le programme
¢lectoral du parti Républicain lors des ¢lections de 1960 affirme que «la conscience
Républicaine et la politique Républicaine exigent que le nombre d’immigrés que nous
acceptons soit au moins doublé » (Republican Party National Platform, 1960 in (S. Moore et
A. Harris, 1996). La seule opposition a 1’abolition du systéme des quotas par origine nationale
est localisée dans les Etats ségrégationnistes du sud des Etats-Unis dont la représentation

politique est a I’époque monopolisée par les Southern Democrats [Cf. Tableau 2].

La réforme de 1965 conserve le principe d’une différenciation des provenances

nationales de I’immigration. En effet, les quotas nationaux continuent d’exister dans le

%% La différenciation entre les deux partis de gouvernement aux Etats-Unis peut étre résumée depuis environ trois
décennies par un continuum allant d’une « gauche » libérale Démocrate a une « droite » conservatrice
Républicaine. Cette configuration n’est cependant pas pertinente pour comprendre la composition historique des
deux partis de gouvernement, qui dépend d’autres facteurs, notamment régionaux, contradictoires avec une
dichotomie idéologique claire.
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nouveau systéme, mais ne reposent plus sur une hiérarchisation des nations d’origine.
L’immigration extracontinentale est globalement limitée a 170 000 visas et aucune nation de
provenance ne peut dépasser 7% des admissions totales annuelles. La réforme de 1965 met
aussi en place le premier plafond global a I’'immigration de provenance continentale. Celle-ci
est contrainte au moyen d’un plafond régional de 120 000 admissions de 1968 a 1978. Par la
suite, une seconde réforme (votée en 1976) lui assigne le méme plafond national que celui
assigné a l’immigration extracontinentale. L’immigration continue d’étre distinguée en

fonction de sa provenance nationale aprés 1965, sans que ce critére ne serve a la hiérarchiser.

Tableau 2. Les votes pour et contre ’adoption des Civil Rights Act et Immigration and Nationality Act

Civil Rights Act (1964) Amendements INA (1965)

H.R. Sénat H.R. Sénat
Total 289-126 76-18 320-69 76-18
Républicains 136-35 30-0 118-10 24-3
Démocrates 153-91 46-18 202-59 52-15
Dont Southern Democrats 12-88 4-18 36-52 9-19

Proportion de votes identiques CRA/INA : Sénat 82% (N=75), H.R. 66% (N=222)

Source : d’apres (J. Hollifield et G. Zuk 1998, p. 80.)

Les amendements apportés a I’INA mettent au premier plan trois finalités autrefois
subordonnées a la préservation de I’homogénéité raciale et ethnique de la nation américaine :
le regroupement familial, le recrutement de travailleurs étrangers et le secours humanitaire. La
hiérarchisation entre ces trois finalités continue d’étre assurée par des quotas numériques.
Leur fixation [Cf. Tableau 3] démontre que la sélectivité de I’immigration est essentiellement
opérée sur la base de la possession de liens familiaux avec des personnes résidant 1également
sur le territoire américain. La famille immédiate de citoyens américains continue d’étre
exemptée de toutes limitations numériques. Pour les autres catégories d’immigrants, la
réforme fixe un systéme de quotas établis en sept préférences. Environ 75% du total des visas
soumis a quotas permettent le regroupement familial tandis que les catégories d’immigration

de travail et pour raisons humanitaires correspondent respectivement a 20% et 5%.

L’immigration de travail est trés loin d’étre encouragée par le systéme d’immigration
légale permanente de 1965. Il est vrai que I'INA réformé en 1965 prévoit deux catégories
d’étrangers se partageant a parts €gales le total du quota annuel de 34 000 visas destinés aux
préférences de travail : les scientifiques et artistes « disposant de capacités exceptionnelles »
(EB-1) et les travailleurs qualifiés et non qualifiés (EB-2). Ces visas de travail font 1’objet
d’une gestion par les employeurs, choisissant de sponsoriser un étranger pour 1’obtention
d’une carte verte. Cette organisation, -dite employer-driven, -des flux d’immigration de travail
est donc principalement effectuée via le marché. Elle se distingue du recrutement des

travailleurs étrangers intermédiarisé par I’Etat, cas le plus commun dans la plupart des pays
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d’Europe, dont la France. Comme le note C. Collomp, cette différence est a rattacher au fait
que la décision d’immigrer est traditionnellement regardée aux Etats-Unis « comme une

décision individuelle et spontanée » (C. Collomp 1999, p. 49.).

Tableau 3. Le systéme de quotas préférentiels établis par la réforme de 1965

Catégorie d’admission Quota

Enfants mineurs et conjoints de citoyens américains Ilimité

1. Enfants majeurs non mariés de citoyens américains 20% de 170 000

2. Conjoints et enfants non mariés de résidents légaux 20% de 170 000 + visas non alloués de préférence

permanents 1

3. Membres de professions scientifiques et artistiques 10% de 170 000

4. Enfants mariés de citoyens américains 10% de 170 000 plus visas non alloués des

préférences 1, 2 ou 3

5. Fratrie des citoyens américains 24% de 170 000 plus visas non alloués des
préférences 1,2, 3 et4

6. Travailleurs qualifiés et non qualifiés 10% de 170 000

7. Réfugiés de pays sous gouvernement communiste ou du 6% de 170 000

Moyen-Orient

Source : construction de 1’auteur.

Note : 'immigration de provenance continentale n’est pas soumise au systéme des quotas préférentiels jusqu’en
1978. A partir de cette date, les quotas continentaux (120 000) et extracontinentaux (170 000) sont fusionnés
dans un quota unique de 290 000 admissions.

En revanche, 'INA donne la responsabilit¢ a I’Etat fédéral de garantir la non-
dégradation des rémunérations et des conditions de travail des salariés résidant sur le territoire
américain. Cette fonction est assurée via la Labor Certification (LC) : cette procédure [Cf.
Encadré 1] oblige légalement un employeur souhaitant embaucher un étranger a faire
approuver sa demande de visa EB par les services du ministére du Travail (DOL selon son
acronyme américain). Le temps d’attente pour obtenir un visa EB et la complexité des
procédures engendrées par la LC expliquent que le systéme d’immigration 1égale permanente
est difficilement considérable comme un outil efficient d’attraction d’une immigration

s¢lectionnée par ses compétences et qualifications.

Encadré 1. Un descriptif de la procédure de Labor Certification

L’INA de 1965 conditionne I’admission d’étrangers LPR par les préférences de travail a la démonstration par
I’employeur qu’il n’est pas en capacité d’embaucher un travailleur résidant sur le territoire américain. Pour ce
faire, I’'INA prévoit un controle de cette condition par le gouvernement fédéral a travers la procédure de labor
certification (LC). Au cours de celle-ci, un employeur souhaitant sponsoriser un travailleur étranger doit obtenir
un avis favorable du DOL en remplissant les conditions suivantes :

i) le contrat de travail proposé doit correspondre & un emploi permanent et a temps plein ;

ii) la rémunération proposée doit correspondre au minimum au prevailing wage, c'est-a-dire un niveau de
rémunération calculé pour correspondre au salaire traditionnellement versé pour I’occupation du contrat de
travail dans sa zone géographique d’embauche et ;

iii) des attestations d’essais de I’employeur pour embaucher prioritairement un travailleur résident (annonces).
La LC a donc non seulement pour effet de restreindre 1’embauche de travailleurs étrangers immigrants aux seuls
marchés du travail en pénurie de main-d’ceuvre mais elle est aussi a 1’origine d’un fort allongement des temps
d’attente pour obtenir un visa LPR de travail. Le délai pour obtenir une carte verte peut ainsi correspondre a
plusieurs années pour certaines des préférences de travail les plus demandées.

Source : d’aprés (US Department of Labor, 2009).
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Le régime de 1965 correspond donc a une nouvelle configuration des finalités
assignées a la politique d’immigration. La reconnaissance du caractére pluriethnique de
I’identité nationale américaine explique que la sélection sur critéres raciaux de I’immigration
soit abolie. Les étrangers appelés a devenir citoyens américains sont en conséquence recrutés
en fonction de trois objectifs : le regroupement familial, nettement favorisé par la définition
des quotas ; les objectifs « humanitaires » implicitement reliés a la politique étrangere des
Etats-Unis pendant la Guerre Froide et enfin; I’importation de main d’ceuvre, fortement
contrdlée voire découragée par la procédure de LC.

1.2.2. Une population immigrée légale de provenance latino-américaine et asiatique
majoritairement admise au titre du regroupement familial

Les traits fondamentaux de la régulation de I’immigration permanente n’ont pas fait
I’objet de modifications majeures depuis 1965, a I’exception de deux modifications
incrémentales en faveur d’admissions de réfugiés et de travailleurs qualifiés. La premicre est
le Refugee Act de 1980. Cette loi différencie la 1égislation américaine en matiere d’admission
de réfugiés et demandeurs d’asile de celle encadrant I’immigration 1égale aux Etats-Unis.
Tout d’abord, les Etats-Unis adoptent la définition internationale du statut de réfugié proposée
par la convention de Genéve de 1951 et suppriment donc toute référence explicite au caractere
« communiste » de I’Etat responsable de persécutions. De plus, le statut de réfugiés pour
raisons humanitaires cesse d’étre une préférence du systeme d’immigration pour devenir un
titre de séjour techniquement temporaire, mais ouvrant droit & un ajustement vers le statut de
résident 1égal permanent au terme d’une année. A partir de 1982, le président décide apres
consultation du Congres d’une limite annuelle mondiale a I’admission de réfugiés et de sous-

limites par grandes régions géographiques continentales.

La seconde modification majeure apportée au systtme d’immigration légale
permanente est constituée par I’Immigration Act IMMACT). Voté en 1990, I’adoption de ce
projet de loi s’explique par deux ¢léments. Premi¢rement, la forte croissance de I’immigration
de regroupement familial occasionne une demande de visas de résident légal permanent
structurellement supérieure a leur offre. Ce probléme structurel est particulierement amplifié
au début de la décennie 1990 du fait de I’adoption d’une procédure de régularisation en 1986
ayant concerné environ 3.8 millions d’étrangers en situation irréguliére entre 1988 et 1992.
Ces étrangers, pour la plupart de nationalité Mexicaine, peuvent désormais demander la venue
légale de leurs proches familiaux et accentuent de ce fait la rareté relative des titres de

résident permanent (K. Woodrow-Lafield, 1995).

52



La seconde raison expliquant 1’opportunité politique de 'IMMACT est I’émergence
d’un consensus bipartisan sur la nécessité d’une réforme de I’immigration légale. Les ¢élus
Républicains et I’administration Bush prennent notamment en compte le mécontentement
manifesté par les associations d’employeurs a 1’égard des procédures d’admission de
I’immigration de travail (J. Gimpel et J. Edwards, 1998). Comme nous 1’avons vu, celles-ci
sont fortement contraintes par la procédure de Labor Certification supervisée par le DOL. La
simplification des procédures d’admission de I’immigration de travail suscite en revanche
I’hostilité d’une part des représentants Démocrates majoritaires au Congres et des syndicats.
L’ IMMACT constitue donc un cas d’accord politique donnant-donnant entre les deux partis
pour une expansion paralléle des deux principales voies d’admission de I’immigration. Cette
résolution relativement aisée d’une premiere crise de I’immigration légale témoigne de la

1égitimité dont bénéficie encore a cette époque la régulation de cette derniére’’.

La réforme de 1990 apporte de multiples modifications incrémentales au systéme
d’immigration permanente de 1965, dont une importante réorganisation et expansion des
quotas préférentiels d’immigration permanente (M. Greenwood et F. Ziel, 1997) [Cf. Annexe
3 p. 281.]. Le total de visas de résidents légaux permanent est fixé a 675 000 a partir de
1995, Ce nouveau seuil est nettement supérieur a celui de I’ancien systéme de quotas™ . Une
deuxiéme modification importante apportée par 'IMMACT de 1990 est la réorganisation
apportée aux définitions des catégories d’étrangers pouvant prétendre aux préférences
d’immigration de travail. Cinq nouvelles préférences d’immigration de travail sont créées et
favorisent nettement I’immigration de travailleurs qualifiés : Ces derniers peuvent représenter
jusqu’a 110 000 des 144 000 visas attribuables. Par ailleurs, 'IMMACT exempte deux des

cinq préférences de la procédure de LC*’. Pour finir, "IMMACT crée un nouveau visa dit de

37 Ce degré de légitimité peut s’expliquer par la relative confiance qui subsistait encore en 1990 sur la capacité
de I'TIRCA de 1986 a assurer un controle efficace des entrées illégales [Cf. section 1.3]. Au moment de signer le
projet de loi, G. Bush signalait ainsi « la réforme du systeme d’immigration a commencé en 1986 par un effort
pour fermer la « porte de derriere » par ’application de [’'Immigration Reform and Control Act de 1986.
Maintenant, nous ouvrons la « porte de devant » a une immigration légale accrue » (G. Bush, 1990).

* Le total de ces deniers est porté dans un premier temps a 700 000 admissions annuelles de 1992 a 1994 et
environ 8% de ces visas (soit 55 000) sont destinés a la famille immédiate des étrangers ayant bénéficié¢ de la
procédure de 1égalisation de 1986.

#9 Cette comparaison strictement numérique n’est pas totalement pertinente. La famille immédiate de citoyens
américains continue de pouvoir immigrer sans restriction mais est déduite du quota total de 480 000 visas
disponibles pour les autres préférences de regroupement familial. Le nombre total de visas disponibles pour ces
derniers ne peut cependant pas chuter en dessous de 226 000. Implicitement, cela signifie que le plafond
d’émission de 480 000 visas de regroupement familial peut étre dépassé si I’immigration de la famille immédiate
de citoyens aux quotas dépasse 254 000 individus.

* La premiére d’entre elles est destinée & I’immigration la plus qualifiée (visas EB-1): les « travailleurs
prioritaires » pouvant attester de capacités artistiques, sportives, d’affaires, éducatives ou scientifiques
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« diversité », pour lequel un immigrant doit remplir deux conditions : étre originaire d’un
pays dont le total d’immigrés entrés aux Etats-Unis au cours des cinq années précédentes ne
dépasse pas 50 000 et disposer d’un diplome d’éducation secondaire et d’au moins deux

années d’expérience professionnelle.

Les principes de régulation de I’immigration légale ne font donc pas 1’objet d’une
remise en cause jusqu’au début des années 1990. Les réformes post-1965 du régime ont donc
confirmé et accentué¢ son ouverture. Elles ont d’une part assoupli les critéres d’admissions
humanitaires aux Etats-Unis en les harmonisant sur les conventions internationales. Elles ont
d’autre part simultanément accru les possibilités d’admission au titre du regroupement
familial et de la détention de compétences €économiquement valorisables via 1’augmentation
des quotas préférentiels. Enfin, elles prolongent le principe d’un traitement indifférencié des
nations d’origine et confirment la reconnaissance des Etats-Unis comme nation pluriethnique
et pluriculturelle, comme en atteste la mise en place d’un visa destiné a accroitre la diversité
de la population du pays. Ces lois laissent en revanche inchangée la répartition des visas entre
préférences d’immigration de regroupement familial et de travail*'. Au final, le principal
résultat des réformes post-1965 est une augmentation du volume de visas disponibles

annuellement [Cf. Tableau 4].

Tableau 4. Les modifications incrémentales apportées au systéme d’immigration légale, post-1965

Changements Définition et critéres Quotas
Immigration de regroupement familial Pas de changement majeur Accrus (1990)
Immigration de travail Passage de deux a cinq préférences et Accrus pour les

suppression LC travailleurs qualifiés par travailleurs qualifiés
I'IMMACT (1990) (1990)
Immigration de diversité Créée (1990) NA
Réfugiés et demandeurs d’asile Harmonisation sur la Convention de Accrus (1980)
Geneve (1980)

Source : construction de 1’auteur.

Cette forte libéralisation des possibilités d’immigration légale aux Etats-Unis a trois
effets distincts sur le volume et la composition de la population immigrée 1égale aux Etats-
Unis : un fort accroissement numérique, une prédominance du regroupement familial comme
critere d’acces au statut et I’accroissement des immigrations de provenance asiatique et latino-
américaine. La premiere de ces évolutions peut étre identifiée par une comparaison avant et

apres 1965 du nombre d’admissions de résidents l€égaux permanents. Celui-ci atteint ainsi en

exceptionnelles. La deuxiéme catégorie exemptée est destinée aux investisseurs internationaux pour lesquels sont
rendus disponibles jusqu’a 10 000 visas EB-5 (dans les faits, cette préférence est peu utilisée).

*! Les premiéres restent majoritaires avec 71% des visas contre 74%. Cette légére baisse est essentiellement
explicable par la création d’une nouvelle catégorie d’admission, dite de diversité : 50 000 visas sont désormais
réservés chaque année aux individus originaires de pays faiblement émetteurs de flux migratoires vers les Etats-
Unis. Les secondes restent environ équivalentes a 20% des visas disponibles.
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moyenne 700 000 depuis 1965. Cette moyenne est, de plus, systématiquement dépassée
depuis les années 1990 et 2000, pendant lesquelles le niveau de nouveaux immigrants est
souvent supérieur au million. En comparaison, la période 1914-1964 se caractérise par un
volume annuel moyen de flux LPR entrants beaucoup plus faible d’environ 325 000

personncs.

L’observation de 1’évolution quantitative des admissions légales permanentes
d’étrangers confirme cette nouvelle « vague d’immigration », tout en nuancant 1’affirmation
d’une coupure nette a partir de 1965 [Cf. Graphique 2]. En effet, les admissions de résidents
légaux permanents sont en perpétuelle augmentation deés 1945, c'est-a-dire plus de vingt ans
avant les amendements apportés de I’INA de 1965. La population admise de 1945 a 1965 est
essentiellement constituée de réfugiés originaires du bloc soviétique. Cet accroissement initial
est essentiellement li¢ a ’utilisation de la politique d’immigration comme instrument dans la
compétition entre Etats-Unis et URSS. La mise en place du régime de 1965 pérennise cette

ouverture et, surtout, I’étend aux régions non européennes.

Graphique 2. Les admissions annuelles de résidents légaux permanents, 1820-2009
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55



Apres 1965, I’'immigration de regroupement familial représente le critére d’admission
de pres de 65% de ’immigration légale aux Etats-Unis. Contrairement a une idée regue, la
sélection économique de celle-ci sur la base de ses qualifications, compétences ou
employabilité est donc une fonction relativement mineure des principes de régulation de
I’immigration légale. Cette tendance se vérifie méme apres 1’application de 'IMMACT en
1993, réforme pourtant souvent considérée comme favorable a I’immigration de travail [Cf.
Tableau 5]. Moins de 15% des immigrants ont été admis au moyen des préférences de travail
entre 1993 et 2009. Cette proportion est comparable a celle des réfugiés et demandeurs d’asile

choisissant d’ajuster leur statut vers celui de résident 1égal permanent.

Tableau 5. Les admissions de résidents l1égaux permanents par classe d’admission, 1986 et 1993-2009

Classes d’admission (%) 1986 1993-2009 Ecart type 1993-2009
Total (milliers) 601 927 188
Regroupement familial — famille 37% 40% 6%

immédiate
Regroupement familial — 35% 24% 5%
préférences soumises a quota
Préférences de travail 9% 14% 3%
Préférence de diversité Non applicable 5% 1%
Ajustement de statut réfugiés et 17% 12% 4%
demandeurs d’asile

Autres 1% 4% 3%

Source : d’apres (Office of Immigration Statistics, 2010a).

La mise en place du régime de 1965 explique également la réduction de la part relative
de la population d’origine européenne au profit de celle de provenance d’ Amérique Latine et
d’Asie [Cf. Tableau 6]. Seuls 14% des immigrés admis en tant que LPR entre 1989 et 2007
proviennent d’Europe, région de provenance de presque un immigré sur deux entre 1950 et
1969. Apres cette période, le volume d’individus de provenance Européenne stagne et est
redistribué entre ces pays d’origine : le nombre d’immigrés d’origine britannique diminue de
20% entre 1950-1969 et 1990-2007. 1l est aussi divisé par quatre pour les individus originaires
de deux autres pays ayant traditionnellement émigré en direction des Etats-Unis : I’ Allemagne
et I’Italie. Seule I’immigration en provenance de I’ex-URSS augmente : 810 000 entre 1990

et 2007 contre une centaine de milliers cumulés entre 1950 et 1989.

A contrario, 1’Asie et I’Amérique Latine sont devenues deux régions majeures de
provenance de I’immigration LPR. Alors que les admissions de la totalit¢ de 1’Asie
représentaient un volume similaire a celui du Royaume-Uni et de I’Irlande entre 1950 et 1969
(environ 500 000 admissions), ce nombre a été multiplié par plus de 10 depuis la période
1990-2007. Cette diversification de la provenance de la population immigrée est encore plus

perceptible quand est considérée I’Amérique Latine. Cette région de provenance représente
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prés d’un immigré LPR sur deux admis entre 1990 et 2007. Un facteur majeur de la
progression de cette région est I’importance prise par ’immigration de provenance mexicaine.
La part relative de celle-ci passe de 13% a 16% puis a 23% au cours des trois périodes
¢tudiées. Entre 1990 et 2007, plus de quatre millions de mexicains ont ainsi obtenu le statut de

résident 1égal permanent aux Etats-Unis.

Cet accroissement de I’immigration de provenance latino-américaine s’est effectué¢ en
depit de 1’application de certaines mesures contraignantes dérivant de I’harmonisation de ses
conditions d’admission sur celles de I'immigration extra continentale. En effet, la 1égislation
américaine applique au continent américain a un systéme de quotas annuels hémisphériques a
partir de 1968. De méme que le reste du monde, chaque pays du continent est enfin soumis au
systeme des quotas nationaux depuis 1978. Comme nous le verrons dans la prochaine section,
cette harmonisation est un facteur majeur de la crise du régime a partir des années 1980. Elle
accentue le probléme posé par la croissance de la demande d’attribution de titres LPR, qui

devient structurellement supérieure a I’offre rendue disponible par les quotas.

Tableau 6. L’évolution de la provenance des flux d’admission LPR, décennies 1950-2007

1950-1969 1970-1989 1990-2007
Total Europe 45% 15% 14%
Total Asie 9% 37% 31%
dont Philippines 2% 8% 6%
dont Chine >1% 2% 5%
dont Inde >1% 4% 5%
Canada 14% 3% 2%
Amérique Latine et Caraibes 32% 42% 47%
dont Mexique 13% 16% 23%
Afrique 1% 2% 5%
Océanie 1% 1% 1%

Source : d’apres (Office of Immigration Statistics, 2010a).

Résumé de la section 1.2.

Les réformes du systéme d’immigration légale permanente adoptées de 1965 a 1990 le
libéralisent fortement. Elles accroissent le nombre de visas LPR annuellement disponibles
mais aussi et surtout abolissent les restrictions érigées dans les années 1920 a I’immigration
de provenance non anglo-saxonne. La politique d’immigration adoptée a partir de 1965
affirme donc la reconnaissance du caractere pluriethnique de la société américaine et fait du
regroupement familial sa premiére finalité. Cette évolution des principes gouvernant la
régulation Etatique des admissions d’étrangers aux Etats-Unis conditionne donc les deux
évolutions de la population légalement immigrée aux Etats-Unis: son accroissement
numérique et sa profonde recomposition en termes de pays de provenance et d’appartenance
ethnique.
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Section 1.3. Les modifications de la régulation de la frontiére Etats-Unis-
Mexique et I’émergence d’une population immigrée en situation illégale

Le régime d’immigration de 1965 se caractérise non seulement par une libéralisation
de I'immigration légale, mais aussi par un accroissement sans précédent du phénomeéne de
I’immigration en situation irréguliére. Son émergence s’explique initialement par une
contradiction entre, d’une part, la volonté du gouvernement américain d’harmoniser les régles
des admissions continentales sur celles nouvellement adoptées et, d’autre part, les besoins de
main-d’ceuvre du sud-ouest des Etats-Unis. Cette contradiction explique la persistance d’une
porte de derri¢re dans le nouveau régime, permettant des mouvements de population entre
Mexique et Etats-Unis. Sa dynamique, initialement circulaire, devient progressivement
permanente apres 1965. On peut distinguer deux phases dans ce phénomeéne : dans un premier
temps, les flux migratoires illégaux transfrontaliers s’accélérent et s’accompagnent de
I’établissement de controles a la frontiere (/.3.1.). Cette stratégie a cependant un effet
paradoxal : elle accélére le processus de sédentarisation et de diversification démographique
d’une population illégale, désormais immigrée (7.3.2.).

1.3.1. Une porte désormais impossible a fermer ? La perception d’une perte de controle des
frontieres et 'IRCA de 1986

Les migrations en situation irréguliecre en Amérique du Nord correspondent
aujourd’hui simultanément a une problématique politique et a un phénomene démographique.
En tant que problématique politique, leur existence est relativement récente. Certes, les
migrations en situation irréguliére ont pu exister ponctuellement comme objet nécessitant
intervention politique, comme par exemple pendant les années 1930 ou lors de 1’opération
Wetback de 1954. Elles ne prennent cependant pas une importance structurelle dans le débat

sur I’immigration avant les années 1970.

L’existence des migrations en situation irréguliére comme phénomeéne migratoire est
en revanche bien plus ancienne. En effet, ’embauche de travailleurs agricoles sans permis de
travail par les exploitants agricoles texans et californiens a été une pratique courante des le
XIXeéme siecle. Néanmoins, ces migrations prennent une forme essentiellement temporaire,
c'est-a-dire caractérisée par des allers et retours de migrants donnant lieu a des séjours de
plusieurs heures, jours voire semaines aux Etats-Unis, mais sans installation définitive dans ce
pays. En d’autres termes, parmi les trois catégories généralement dissociées de migrations [Cf.
Encadré 2], celles d’origine mexicaine sont pendant longtemps restées essentiellement

constituées de migrants transfrontaliers et saisonniers.
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Jugées nécessaires économiquement pour le développement des Etats du sud-ouest
alors agricoles et peu peuplés42, les migrations transfrontaliéres sont alors tolérées par 1’Etat
américain, tant qu’elles ne se transforment pas en immigration permanente®. Ce fait peut étre
illustré par la quasi-inexistence d’effectifs de police a la frontiere entre Etats-Unis et

Mexique, réduite a quelques dizaines de personnes jusque dans les années 1960.

Encadré 2. Les trois types de migrants différenciés par la temporalité et les objectifs de leur mobilité

La sociologie des migrations différencie trois types de migrants en fonction de la fréquence de la mobilité
transfrontali¢re, de la durée du séjour et de I’intégration sociale et économique au pays d’accueil.

Les migrants journaliers (commuters) se déplacent fréquemment (plusieurs fois par semaine voire par jour)
entre le territoire du pays d’accueil et d’origine mais ne résident habituellement pas dans le premier. Cette
mobilité peut étre liée a la localisation d’un emploi mais peut aussi s’expliquer par d’autres raisons, parmi
lesquelles des liens familiaux ou amicaux transfrontaliers, du tourisme ou encore du shopping.

Les migrants circulaires (sojourners) se déplacent moins fréquemment (plusieurs fois par mois ou par années)
que les migrants journaliers. De méme que ces derniers, ils conservent leur lieu de résidence principale dans le
pays d’origine mais établissent périodiquement leur résidence sur le territoire du pays d’accueil. Ces migrations
sont généralement liées & des emplois saisonniers (par exemple les travaux agricoles, la construction, la
restauration) servant de source complémentaire & une source principale de revenu localisée dans le pays
d’origine.

Les immigrants (settlers) se déplacent peu fréquemment (annuellement ou moins) entre le pays d’origine et leur
pays d’accueil et établissent leur lieu de résidence dans leur pays d’accueil. Cet établissement est durable et
donne lieu a une incorporation sociale, économique et politique dans le pays d’accueil, bien que les individus
puissent conserver un lien psychologique trés fort avec leur pays d’origine et ne pas se considérer comme des
immigrants permanents.

Sources : d’apres (J. Passel, 1986) et (J. Passel et K. Woodrow, 1987).

La création de la porte de derriére de I’immigration illégale est souvent imputée au
programme Bracero. Cet accord bilatéral entre le Mexique et les Etats-Unis permet
I’admission temporaire de travailleurs agricoles mexicains a partir de 1942, dans le but de
pallier aux pénuries de main d’ceuvre résultant de la mobilisation de la population américaine
lors de son entrée dans le conflit de 1939-1945. 1l est ensuite reconduit jusqu’en 1965, date de
son abolition définitive. Ce programme permet 1’admission de 4 a 4.5 millions de travailleurs
mexicains entre sa date de création et celle de sa suppression (P. Martin et M. Teitelbaum,

2001). Ces admissions renforcent fortement la structure transfrontaliere des marchés du

2 De fait, cette perception est a 1’origine de la dissociation opérée par la politique d’immigration américaine
entre immigration extracontinentale, -fortement restreinte a partir des années 1920 -et immigration
intracontinentale qui continue d’étre quasiment incontrolée apres cette date. Ainsi, I’exemption dont bénéficient
les ressortissants des pays de I’hémisphére américain (et parmi eux, les mexicains) au systéme de quotas par
origine nationale mis en place a partir de 1921 est justifiée par la commission Dillingham (a I’origine dédits
quotas) devant le Congrés fédéral dans les termes suivants : « bien que les Mexicains ne soient pas facilement
assimilables [par la nation américaine], ce fait n’a pas de grande importance puisque la plupart d’entre eux
retournent dans leur pays en peu de temps » (U.S. Congress (1911) in (K. Calavita, 1995, p. 236.).

* Environ un million de mexicains migrent puis s’installent aux Etats-Unis pendant les deux décennies suivant
la Révolution Mexicaine de 1910. Cette population et sa descendance font néanmoins I’objet d’une campagne de
déportation massive pendant la crise économique des années 1930. Cet événement peu connu de 1’Histoire des
Etats-Unis a concerné plusieurs centaines de milliers de mexicains et d’américains d’origine mexicaine (F.
Balderrama et R. Rodriguez, 2006). M. Ngai montre comment cette déportation a été légitimée par
I’intermédiaire de la représentation de I’immigré mexicain comme travailleur sans attaches familiales aux Etats-
Unis (M. Ngai, 2003).
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travail agricole du sud-ouest des Etats-Unis. En effet, les exploitants américains généralisérent
I’embauche d’une main-d’ceuvre mexicaine, elle-méme désormais habituée a traverser la

frontiére pour trouver du travail.

A partir de 1965, les embauches clandestines se substituerent aux procédures
d’embauche semi-légales* de Braceros (D. Massey, J. Durand et N. Malone, 2003). Cette
perpétuation des migrations transfrontaliéres -mais sous une forme désormais clandestine -est
illustrée par les statistiques annuelles d’appréhensions d’étrangers en situation irréguliére : ce
chiffre s’accroit de 87 000 en 1964 a plus d’un million a partir de la fin des années 1970
(Office of Immigration Statistics, 2010b). Ces chiffres, popularisés dans le débat public,
furent souvent invoqués pour justifier de I’existence d’une véritable explosion de la
population immigrée en situation irréguliere. Les services de 1I’immigration €valuaient ainsi

son importance a 12 millions d’individus au milieu des années 1970 (C. Kelly, 1977).

Ces premicres estimations furent par la suite critiquées en raison de 1’existence de
biais entrainés par l’utilisation des statistiques annuelles d’appréhensions (C. Kelly, 1977).
Celles-ci constituent une mesure peu fiable des flux migratoires clandestines, et encore moins
pertinente pour déterminer la part relative de migrants établissant durablement leur résidence
aux Etats-Unis. Dans le but de mieux quantifier cette population, les services de I’immigration
ont développé a partir des années 1980 une série d’estimations du stock de population
¢trangeére en situation illégale (R. Warren et J. Passel, 1987) a partir d’une analyse résiduelle

des recensements décennaux [Cf. Annexe 4 p. 282.].

Les résultats obtenus par cette méthode laissent a penser que le nombre réel
d’immigrants en situation irréguliére aux Etats-Unis en 1980 est contenu dans une fourchette
de 2 a 4 millions d’individus. Les ressortissants d’origine latino-américaine sont
surreprésentés dans cette population : plus de 75% des étrangers en situation irrégulicre
proviennent d’Amérique Latine et des Caraibes, le Mexique représentant a lui seul 55% du
total. De plus, environ la moitié des migrants d’origine mexicaine comptabilisés dans le
recensement de 1980 serait entrée entre 1975 et cette date, suggérant une accélération de la
sédentarisation de la population étrangere en situation illégale. Deux facteurs peuvent

expliquer ce phénomene.

44 r J r . . 2
La procédure de recrutement dans le cadre du programme Bracero était théoriquement soumise a

I’intermédiation d’agences fédérales américaines. Dans les faits, les exploitants agricoles ont habituellement
embauché des travailleurs agricoles mexicains entrés illégalement sur le territoire américain, régularisant ainsi
leur admission ex post.
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Tout d’abord, la transformation de migrations transfrontaliéres en immigration
permanente est pour partie indépendante de la régulation de 1’Etat. En effet, les migrations
répétées d’un individu tentent a s’accompagner d’un allongement progressif de la durée des
s¢jours, de la diversification des occupations d’embauche dans de nouvelles niches
immigrantes autres que le travail agricole. Ce processus se conclue par I’établissement de la
résidence dans le pays d’accueil. Ce phénomene a été illustré par les enquétes longitudinales
réalisées par D. Massey aupres de localités mexicaines proches de la frontiére américaine (D.
Massey et alii., 1994) (D. Massey et K. Espinosa, 1997) (D. Massey et R. Zenteno, 2000). La
transformation de flux migratoires en stock d’immigration est un phénomeéne endogene :
I’acquisition par un migrant de capital humain et relationnel dans le pays de séjour tend a
favoriser son installation. Il est aussi cumulatif : la formation d’un stock initial d’immigrants
tend a favoriser par la suite ’apparition de flux d’immigration secondaires, constitués par le
regroupement de familles et par la venue d’amis et de connaissances (D. Massey et F. Espana,

1987) (E. M. Mouhoud et J. Oudinet, 2004).

\

L’adoption a partir du milieu des années 1980 d’une stratégie de controle des
frontieres renforce ce processus de sédentarisation des migrants en situation irréguliere. En
effet, le contrdle des migrations en situation irréguliére devient une demande particuliérement
forte dans les localités se percevant comme victimes des externalités négatives (criminalité,
cout fiscal, dégradation des salaires et opportunités d’emploi) supposément causées par cette
population. Cette demande conduit en 1971 a I’adoption en Californie de la premicre loi
sanctionnant I’embauche de travailleurs clandestins (K. Calavita, 1983). Anticonstitutionnelle,
cette loi rencontre néanmoins un fort écho auprés de 1’opinion publique et bénéficie du
soutien de I’American Federation of Labor-Congress of Industrial Organizations (AFL-CIO)
et de la National Association for the Advancement of Colored People (NAACP) (P. Brownell,
2005).

En réponse a ces demandes, I’administration Carter procéda a la nomination d’une
commission chargée de dresser un bilan de la politique d’immigration et de proposer des
recommandations de réforme. Son rapport, publi¢ en 1981, ne remet pas en cause les
principes de régulation de I’immigration légale. Il souligne cependant le role potentiel des
migrations en situation irrégulicre comme facteur pouvant remettre en cause, a terme, sa
1égitimité : « la commission [Hesburgh] est tres consciente de l’insatisfaction généralisée des
citoyens ameéricains a l’égard d’une politique d’immigration qui leur semble incontrolée |...].

L’existence d’une classe fugitive et souterraine est malsaine pour la totalité de la société et
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pourrait contribuer a l’émergence de tensions ethniques. Une inégalité endémique érode de
plus la confiance dans la loi en général, et en particulier dans la législation de |'immigration,
tout en étant injuste pour ceux qui cherchent a immigrer légalement » (Select Commission on
Immigration and Refugee Policy, 1981, pp. 10-11.). Pour limiter ce phénomene, elle
recommanda 1’adoption de trois mesures : la légalisation de la population en situation
irréguliere résidente sur le territoire américain et la mise en place de sanctions contre les
employeurs embauchant illégalement des travailleurs étrangers sur le territoire américain. Ces
recommandations doivent atteindre deux objectifs : réduire significativement le stock de

population étrangere illégale et prévenir I’entrée de nouveaux flux.

Le rapport de la commission Hesburgh constitue un moment-clé pour comprendre la
prise de conscience de la porte de derriere du régime d’immigration. Ses conclusions donnent
tout d’abord une envergure nationale & une problématique de I’immigration en situation
irrégulicre autrefois locale. Elles popularisent aussi le constat que la « perte de contrdle des
frontieres » reléve de la responsabilité fédérale. Deux raisons expliquent cette influence : une
importante crise diplomatique avec Cuba (le Mariel Boatlift), concomitante de la publication
du rapport, facilite sa médiatisation. La composition interne de la commission, réunissant
parlementaires des deux partis, experts reconnus et représentants d’horizon divers de la

société civile explique I’empreinte durable des recommandations, méme apres la succession

de R. Reagan a J. Carter (L. Fuchs, 1990).

Apres plus de cing années de négociations, le Congres vote 1’/mmigration Reform and
Control Act (IRCA) de 1986. En apparence, ce texte reprend les trois propositions du rapport
Hesburgh. Il en détourne néanmoins la cohérence. Conformément au rapport, I’'IRCA 1égalise
tout d’abord environ 3.8 millions d’étrangers en situation irréguliére entre 1988 et 1992. Il
instaure ensuite des sanctions contre les employeurs. Leur existence était interdite par le
décret Texas Proviso de 1952 et ’IRCA apparait a priori comme un tournant majeur dans le

droit américain. Dans les faits, ces sanctions sont rendues quasiment inapplicables® et de ce

5 En cas d’infraction constatée d’un employeur, I'IRCA prévoit des amendes s’échelonnant jusqu’a $10 000.
Pour ce faire, la loi prévoit que I’employeur est tenu de vérifier 1’identité et le statut 1égal des individus qu’il
embauche. Cependant, la portée de ces sanctions contre les employeurs est quasiment nulle. Tout d’abord, un
employeur n’est soumis a sanction que dans le cas de 1”’embauche d’un travailleur gu il sait étre en situation
irréguliére, situation particuliérement difficile a démontrer puisque il n’existe pas de systéme centralisé
répertoriant les identités individuelles de la population présente sur le territoire américain. En conséquence, le
contréle d’une piece d’identité et d’une carte de sécurité sociale, méme frauduleuses, suffit a décharger
I’employeur de toute responsabilité 1égale. L’IRCA n’a donc pas diminué les embauches illégales de travailleurs
américains mais a favorisé I’émergence d’une importante industrie de pieces d’identité contrefaites, utilisées (en
connaissance de cause ou non) par les employeurs pour se prémunir contre le risque de poursuites 1égales.
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fait rarement utilisés*®. Le résultat de ces deux mesures est donc une réduction —temporaire -
du stock d’étrangers en situation illégale, mais certainement pas une réduction de leur

demande par les employeurs américains.

Enfin et surtout, le vote de I'IRCA marque le début d’un processus de renforcement
des controles a la frontiére mexicaine aboutissant a sa quasi-militarisation (P. Andreas, 1998).
En effet, les années 1990 se caractérisent par une émergence des préoccupations de la porosité
de la frontieére sud a I’égard des mouvements de population, mais aussi des trafics d’armes et
de stupéfiants. Pour y répondre, le gouvernement américain adopte deux stratégies,
considérées complémentaires : d’une part, une approche développementaliste, axée sur un
renforcement des liens commerciaux et économiques avec les pays d’Amérique Latine, afin
de fixer leur population a moyen et long terme. Cette approche explique la mise en place de
plusieurs accords commerciaux dans les Amériques: le North American Free Trade
Agreement en 1994, suivi du Central America Free Trade Agreement en 2004. D’autre part,
une stratégie domestique dite de « prévention par la dissuasion » (prevention through
deterrence), dont le contenu « rend de plus en plus indistincts les pratiques de controle

militaires et policieres » (M. Coleman, 2007, p. 5.).

Cette stratégie de prévention par la dissuasion, théorisée en 1994, consiste a accroitre
fortement les moyens de la police aux frontiéres et a les mobiliser sur les zones traditionnelles
d’entrée des migrations clandestines a la frontiére mexicaine : les régions frontalieres proches
de San Diego, Nogales et El Paso (US Border Patrol, 1994). Elle vise donc a dissuader les
migrants clandestins d’entrer sur le territoire américain, en augmentant leur probabilité
d’appréhension lors de la traversée de la frontiere. Cette stratégie, spectaculaire et aisément
médiatisable (P. Andreas, 2009), est devenue la composante principale de la doctrine de
I’administration américaine en mati¢ére de lutte contre I’immigration en situation irrégulicre.
Cette importance peut étre mesurée par la forte croissance du budget des services chargés du

contrdle aux frontiéres a partir des années 1980 [Cf. Graphique 3].

Selon les services de I’immigration, la prévention par la dissuasion a deux avantages.

D’une part, elle serait économiquement efficiente, car elle permet de diminuer les colits

* L>administration W. Bush a renforcé les contrdles sur les sites de travail a partir de 2005-2006. Le nombre
d’arrestations criminelles et administratives a ét€¢ multipli¢ par 10 entre 2000 et 2006 pour atteindre environ 5000
individus (Office of Immigration Statistics, 2010b). Ce chiffre reste modeste comparé aux 7 millions d’immigrés
illégaux estimés occupant un emploi aux Etats-Unis. Cette stratégie des raids sur les lieux de travail a été
abandonnée par 1’administration Obama, a la demande des employeurs, des communautés ethniques mais aussi
des syndicats. Remarquons cependant que le volume total des expulsions s’est lui maintenu sous 1’administration
Démocrate, ce qui s’explique peut-étre par sa volonté de signaler sa « fermeté » a ’occasion du débat sur SB
1070.
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est concentrée

cette population

d’appréhension par migrant clandestin lorsque
géographiquement, et non éparpillée sur tout le territoire des Etats-Unis. Elle serait, d’autre
part, efficace, car la hausse de probabilité d’appréhension aurait pour effet de complexifier les
trajets d’entrée clandestine et de renchérir leur cott. Elle devrait donc dissuader les entrées
futures. Un argument en ce sens est constitu¢ par la chute du nombre d’appréhensions sur le
territoire américain®’, aprés un pic atteint dans les années 2000. En effet, 1.3 millions
d’appréhensions ont eu lieu en 2005, contre 1.8 en 2000 et 1 millions en 1996 (Office of
Immigration Statistics, 2010b). Les services de I’immigration interprétent ces résultats comme

le succes de la stratégie adoptée, provoquant une réduction des flux d’entrée de I’immigration

. L. , . 48
clandestine sur le territoire américain .

Graphique 3. Le budget de maintien de ’ordre des services de I’'immigration, 1960-2000 (millions de dollars
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Source : (G. H. Hanson, K. Scheve, M. Slaughter et A. Spilimbergo 2001, p. 139.)
Cependant, la portée de cette analyse doit étre fortement nuancée pour deux raisons.

Tout d’abord, le nombre d’appréhensions n’est pas un indicateur fiable de la probabilité de
traverser la frontiere sans étre appréhendé. Plusieurs études indiquent que les efforts des
services de I’immigration ont eu pour effet principal de déplacer géographiquement les flux

d’immigration clandestine hors des points d’entrées traditionnels (K. Donato, J. Durand, et D.

7 Selon les années, 89% a 94% du volume des appréhensions sont effectuées dans les régions frontaliéres entre

1996 et 2005, selon les statistiques du DHS (Office of Immigration Statistics, 2010b).
* Ce point de vue était partagé dés 1994 par la Commission chargée des questions d’immigration auprés du

Congres, qui déclarait dans son rapport soutenir fortement la stratégie de prévention par la dissuasion en raison
de ses résultats (US Commission on Immigration Reform, 1994).
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Massey, 1992) (D. Massey, J. Durand et N. Malone, 2003). L’appréhension est aussi souvent
suivie de peu d’effets pour le migrant clandestin, qui est reconduit a la frontiére mexicaine et
peut donc retenter la traversée®, voire libéré sur le territoire américain avec une simple

injonction a comparaitre devant un juge.

La seconde raison est que 1’entrée clandestine n’est pas ['unique mode de formation
d’une immigration en situation irréguliere. Une large part de celle-ci est entrée légalement aux
Etats-Unis avec un titre de s€jour temporaire puis est restée illégalement sur le territoire
américain apres expiration de celui-ci. Cette immigration en prolongement illégal de séjour
représenterait de 37,5% a 50% du total de I’immigration en situation irréguliére aux Etats-

Unis selon le Pew Hispanic Center (Pew Hispanic Center, 2006a).

1.3.2. Le lien entre renforcement des controles aux frontiéres et croissance d’une population
immigrée en situation irréguliere

S’il est tres incertain que 1’intensification des controles aux frontieres a partir de 1986
ait réduit le nombre de migrants entrant illégalement chaque année aux Etats-Unis, il est trés
probable qu’elle ait favorisé I’installation permanente de cette population sur le territoire de
ce pays. Comme I’observent J. Durand, D. Massey et E. Parrado, « il est maintenant établi
que le passage de I'IRCA [...] a été un point tournant dans [’Histoire des migrations
Mexique-Etats-Unis. [Avant 1986,] bien que quelques migrants aient pu établir des liens au
nord de la frontiere et s établir ensuite en permanence aux Etats-Unis, le statut illégal était
un élement dissuadant [’installation permanente et il existait peu de raisons de rester. La
frontiere était poreuse, les emplois aux Etats-Unis étaient accessibles et les employeurs se
préoccupaient peu de leur statut légal ou illégal, les migrants avaient donc peu de raisons de
prolonger leur séjour apres que leur objectif d’accumulation d’économies ou de revenu ait
été atteint. » (J. Durand, D. Massey et E. Parrado, 1999, p. 535.). Apres 1986, la hausse du
cout financier et temporel des trajets d’entrée clandestine, -sans oublier I’augmentation de
risque de déces lors de la traversée de régions désertiques, -a pour effet de limiter la mobilité

internationale répétée des migrants.

Ce phénomene contribue a la tendance des migrations temporaires a se transformer en
immigration permanente au cours du temps. Ce fait est illustré par la forte hausse des
estimations du nombre d’étrangers résidant illégalement aux Etats-Unis [Cf. Graphique 4].

Aprés une réduction temporaire du stock du nombre d’immigrés en situation irréguliére par la

4 . . A . L, 4. . . . . .
% Ce qui n’est bien sir par immédiat, ne serait-ce que pour la seule raison qu’un migrant clandestin reconduit a
la fronti¢re a perdu les moyens financiers qui lui permettent de payer le passeur.
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légalisation de 3.8 millions de personnes par I’'IRCA, la croissance de cette population a
continué au cours des deux décennies suivantes, a un rythme annuel de 350 000 de 1990 a
1999 puis de 470 000 de 2000 a 2007. La population en situation irréguliére atteint un pic
historique de 11.8 millions de personnes en 2007. La crise économique que connaissent les
Etats-Unis a cependant inversé¢ cette tendance, probablement temporairement : pour la
premiere fois en vingt cinq ans, le nombre d’étrangers présents en situation irrégulicre aurait
baiss¢ de un million d’individus entre janvier 2007 et janvier 2009 (M. Hoefer, N.

Rytina, et B. Baker, 2010).

Graphique 4. Les estimations résiduelles du nombre d’étrangers présents en situation irréguliére sur le
territoire américain, 1980-2009
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Sources : d’aprés (R. Warren et J. Passel, 1987), (J. Passel et K. Woodrow, 1987), (R. Warren, 2003) et (M.
Hoefer, N. Rytina et B. Baker, 2010).

Cette évolution numérique s’est aussi accompagnée d’évolutions qualitatives. Une
premiere tient a sa localisation géographique. L’immigration en situation irréguliere a
longtemps été un phénomene concentré dans les Etats réunissant deux caractéristiques : une
forte industrialisation, et une frontiére ou des moyens de transport servant de point d’entrée.
Ainsi, I’immigration en situation irréguliére s’est pendant longtemps concentrée en Californie,
et plus relativement dans quatre autres Etats des Etats-Unis : le Texas, la Floride, New York

et I’lllinois.
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De nos jours, la Californie continue de représenter le premier lieu de résidence de la
population en situation irréguliere. Sa part dans le stock total diminue cependant
régulierement depuis trente ans. Elle est ainsi passée de 50% en 1980 a 40% en 1990 et atteint
moins de 25% en 2008 (R. Warren, 2003) (M. Hoefer, N. Rytina, et B. Baker, 2010). Cette
population se déplace aujourd’hui en direction d’autres régions des Etats-Unis [Cf. Graphique
5]. En 2007, plus de la moitié¢ des Etats du pays posseédent un nombre d’immigrés en situation
irréguliere supérieur a 100 000. Cette tendance a la diversification affecte essentiellement les
Etats de 1’Ouest, traditionnellement moins peuplés et industrialisés que la Californie ou le
Texas : 1’Arizona, le Nevada, le Colorado. Elle s’observe aussi dans des Etats du Sud plus
¢loignés de la frontiére mexicaine mais en forte industrialisation comme la Géorgie, la

Caroline du Nord, le Tennessee ou encore la Virginie.

Graphique 5. Les estimations des Etats de destination des étrangers en situation irréguli¢re, 1980-2009 (en
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Source : d’apres (R. Warren, 2003) et (M. Hoefer, N. Rytina et B. Baker, 2010).

Une seconde évolution est d’ordre démographique. L’immigration en situation
irréguliere ne correspond plus que tres partiellement au « stéréotype du migrant non autorisé
comme un jeune travailleur de sexe masculin, en général non accompagné par une femme ou
des enfants car sa migration est essentiellement conduite par la recherche de meilleurs
salaires » (J. Passel, 2007, p. 15.). En d’autres termes, il n’existe plus aujourd’hui de profil

familial type de I’immigrant en situation irréguliére aux Etats-Unis.

67



Cette évolution de la composition démographique de I’immigration en situation
irréguliere a été particulierement bien documentée par J. Passel [Cf. Graphique 6].
Aujourd’hui, cette population tout d’abord s’est fortement féminisée : 45% des immigrés
illégaux sont des femmes. Elle est aussi constituée d’une fraction importante de mineurs : 1.6
millions d’immigrés illégaux ont moins de 18 ans. Enfin, huit millions d’entre eux vivent avec
un conjoint, qui peut étre lui aussi en situation irréguliere mais aussi présent légalement. En
contraste avec les représentations traditionnelles de cette population, il est attesté que les
immigrés en situation irréguliére vivent plus souvent en couple avec enfants que le reste de la
population américaine : environ 47% des ménages comptant au moins un immigré en
résidence irréguliére sont constitués par un couple vivant avec un ou plusieurs enfants

mineurs. Cette proportion n’atteint que 21% dans le reste de la population américaine.

Graphique 6. La composition des ménages comptant au moins un étranger en situation irréguliére, 2008

50% 47 %
45%
40%
35% -
30%
25%
20% -
15% -
10% -
5%
0% -

35%

ST7ST1% 30%

o,
13% 5%

couples avec autres couples sans meénages autres
enfants ménages avec enfants individuels
enfants

B immigrés en situation irréguliere
B résident permanent Iégal d'origine etrangeéere

O résident permanent légal d'origine américaine

Source : d’apres (J. Passel, 2005).

Comme nous le voyons, la régulation des migrations en situation irréguliére constitue
un exemple particulierement parlant de cas dans lequel la perception exagérée d’un probleme
contribue a ’amplifier. La finalit¢ de I’intensification des contrdles de la porte de derriere
avait pour objectif de répondre aux demandes de I’opinion publique, tout en ménageant les
groupes d’intéréts bénéficiant de I’importation d’une offre de travail en situation irrégulicre.
Paradoxalement, le renforcement de ces contrdles a favorisé la sédentarisation des détenteurs
de cette force de travail sur le territoire américain et leur progressive intégration (J. Durand, S.
Massey et R. Zenteno, 2001). Le débat sur I’immigration porte donc non seulement sur le
moyen de fermer la porte de derriére du régime, mais aussi sur 1’intégration politique de ceux

qui I’ont traversée.
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Résumé section 1.3.

Le régime d’immigration de 1965 se caractérise par une forte hausse des flux migratoires en
situation irréguliere de provenance du Mexique et d’Amérique Centrale. Ce phénoméne
démographique traduit de fait une contradiction entre une intégration économique ancienne
entre les régions émettrices et le sud-ouest des Etats-Unis et sa régulation politique,
progressivement harmonisée sur le modele extracontinental a partir de 1965. La perception
de cette contradiction par le gouvernement américain a partir des années 1980 et
I’accroissement des contrdles aux frontieres censés limiter les mouvements transfrontaliers
ont eu des effets contraires a ceux espérés : ils ont accentué le processus de formation d’un
stock d’immigrés, certes illégaux, mais présents en permanence sur le territoire américain et

intégrés économiquement et socialement a leur société d’accueil.

Conclusion de section

I1 a été démontré au cours de cette section que la politique d’immigration américaine
remplit traditionnellement trois finalités : la sélection de futurs citoyens, I’importation de
main d’ceuvre et la politique étrangere du gouvernement. L’accomplissement de ces trois
objectifs en partie contradictoires est permis via I’institutionnalisation de limites numériques a
I’immigration et de critéres normatifs conditionnant I’¢ligibilité a la résidence permanente et
aux autres statuts reconnus par la législation. L’analyse en longue période de ces limites et
criteres met en évidence 1’existence de « portes » ou « portails » a I’immigration. Elle permet
aussi de comprendre la cohérence entre leur emboitement et la structuration de la société

américaine.

A partir de 1965, un régime d’immigration « en deux portes » succede a celui des
« trois portails ». La porte de devant permet I’admission d’une nouvelle vague d’immigration,
de provenance asiatique et latino-américaine. Sa finalité premicre est I’unité géographique des
cellules familiales. Cette régulation de la porte de devant contient en germe une contradiction
entre le principe de cette régulation, c'est-a-dire un traitement égalitariste des nations
d’origine en faveur du regroupement familial, et ses conséquences: des migrations
concentrées et en chaine. La porte de derriére procede a I’admission d’une main-d’ceuvre de
provenance régionale, illégalement embauchée dans le sud-ouest du pays. La volonté de
fermer cette porte, tout en ménageant les intéréts ¢économique qu’elle sert, produit un résultat
non intentionnel : elle contribue a transformer des migrations initialement circulaires en
immigration permanente. L’intégration de cette population —et non plus I’application de
I’interdiction de son embauche —se prépare donc a devenir le second axe du débat sur

I’immigration.

69



Section 2. Un débat sur P'immigration symptomatique de
préférences structurelles pour une réforme du régime intensifiées
par la conjoncture économique

L’immigration, apres avoir été virtuellement stoppée des années 1920 aux années
1970, est a nouveau devenue un facteur de transformations pour la société américaine. Cette
ouverture souléve aussi un débat récurrent depuis la fin des années 1970. Cette section a pour
objectif de comprendre sa structure et ses origines. Notre analyse conclue a deux principaux
résultats. En premier lieu, nous démontrons que le régime de 1965 fait I’objet d’un débat
structurel sur une réforme des principes du régime, se transformant périodiquement en crises
ouvertes. En second lieu, nous mettons en évidence deux caractéristiques communes des
quatre « crises » de régime identifiées : leur temporalité est liée a une dégradation de I’activité
¢conomique. Elles prennent la forme d’une croissance des préférences en faveur d’une
restriction, se justifiant par 1’existence présumée d’un cott élevé de I’immigration en situation

irréguliere pour la société américaine.

Pour démontrer ces deux propositions, nous ¢étudions tout d’abord comment les
principaux enjeux du débat (la fermeture de la porte de derriére et la réforme de la porte de
devant) se caractérisent par ’existence structurelle de coalitions de préférences pour un
changement des principes du régime (2.1). Nous observons ensuite comment ce débat se
transforme ponctuellement en épisodes de déstabilisation du régime, sous I’effet d’une
conjoncture économique dégradée (2.2). Enfin, nous montrons que les préférences exprimées
a I’occasion de ces épisodes sont fortement influencées par la perception des externalités de

I’immigration pour la structuration de la société américaine (2.3).

Section 2.1. Accords et désaccords sur I’'immigration. L.’économie politique
des coalitions de préférences de réforme des portes du régime de 1965.

Deux aspects de la régulation du régime d’immigration de 1965 constituent les
problématiques du débat sur I’immigration. La premicre concerne la croissance de la
population immigrée en situation irrégulicre, tandis que la seconde prend la forme de
perceptions de dysfonctionnements des principes et régles d’admission d’immigrants 1égaux.
L’analyse faite dans cette section détaille comment les préférences de réforme en maticre de
politique d’immigration favorisent la formation de coalitions en faveur de réformes du
régime. Elle démontre deux points : tout d’abord, la structuration des préférences en matiere

de ’immigration illégale est favorable a la mise en place de contrdles aux frontiéres, mais
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rend beaucoup plus difficile I’instauration de contrdles sur le territoire (2.1.1.). Ensuite, les
coalitions formées pour des changements des principes d’admission de I’immigration 1égale

différent selon qu’elles portent sur son nombre, ou sur sa composition (2.7.2.).

2.1.1. Comment réduire le stock de population étrangere résidant illégalement aux Etats-
Unis ?

La problématique motrice du débat sur I’immigration aux Etats-Unis est sans conteste
celle de I’'immigration illégale. La nécessité de fermer la porte de derriére pour résorber le
stock d’immigrés en situation irréguliére est une opinion trés largement partagée au sein de la
société américaine. Ce fait est démontrable par trois arguments. Tout d’abord, il existe un
large consensus parmi la population américaine pour considérer que 1’immigration en
situation irréguliére constitue un probléme. Déja en 1982, 84% des américains déclaraient étre
préoccupés par le nombre d’immigrés en situation irréguliére (T. Espenshade et C. Calhoun,
1993). Aujourd’hui, cette préoccupation est toujours réguliecrement démontrée par les
sondages d’opinion. Ainsi, plus de 90% des américains considéraient en 2009 que
I’immigration illégale constitue pour leur pays un probléme « sérieux » voire « trés sérieux »

(New York Times (The) et CBS News, 2010, p. 8.).

En second lieu, les représentations sociales dominantes de 1I’immigré en situation
irréguliere sont mauvaises. L’immigré illégal est parfois considéré comme 1’individu
courageux et travailleur venu tenter sa chance aux Etats-Unis et sans lequel de nombreux pans
de I’économie ne pourraient fonctionner. Il est beaucoup plus souvent considéré
négativement, en raison de ses colits -réels ou supposés -sociaux (trafic de stupéfiants, fraude
aux allocations sociales, gangs urbains) et économiques (dégradation des rémunérations et
conditions de travail des natifs, consommation de services publics de santé et éducatifs) (F.
Bean, E. Telles et L. Lowell, 1987) (T. Espenshade, 1995) (T. Espenshade et K. Hempstead,
1996) (B. Buck et alii., 2004).

En étudiant un sondage sur I’appréciation portée par un échantillon représentatif de la
population américaine sur divers groupes socio-économiques, J. S. Fetzer rapporte ainsi que
« l’immigration en situation irréguliere provoque des réactions [négatives) particulierement
fortes » (J. Fetzer, 2000, p. 93.). Elle suscite ainsi l’expression des attitudes les plus
défavorables de la part des sondés, correspondant a un score de 36 points sur une échelle de
100. A titre de comparaison, les « immigrés » dans leur ensemble et les groupes ethniques les
plus représentés dans cette population (hispaniques et asiatiques) suscitent des attitudes

nettement plus favorables, comme en attestent leurs scores respectifs presque deux fois
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supérieurs a celui de I’immigration en situation irréguliere [Cf. Tableau 7]. En 2004, le score
de perception des immigrés illégaux reste faible (40.5 points) et inférieur a celui de tous les

autres groupes socioéconomiques (Stanford University et University of Michigan, 2011).

Tableau 7. La notation par « thermomeétre » des perceptions de la population américaine a I’égard des
immigrés en situation irréguliére et d’autres groupes socio-économiques, 1992 et 2004

Groupe Note moyenne 1992 Note moyenne 2004
Les blancs 71,1 /
Les pauvres 70,5 73.3
La police 69,8 /
L’armée 69,6 79.8
Les écologistes 67,3 65.6
Les habitants du sud 65,4 70.4
Les noirs 65,1 72.3
Les catholiques 65,1 69
Les juifs 64,7 /
Les hispaniques-américains 60,7 67.7
Les asiatiques-américains 59,2 67.4
Les immigrants 56,7 /
Les conservateurs 55,7 60.9
Les chrétiens fondamentalistes 55,2 58.8
Le « Big Business » 55 56.1
Les syndicats 54,8 58.2
Les féministes 54,8 56.2
Le Congres fédéral 51,7 57.9
Les bénéficiaires de prestations sociales 51,5 55.9
Les libéraux (au sens américain) 51,2 54.9
Le gouvernement fédéral a Washington 48,7 57.1
Les homosexuels 36,4 47.5
Les immigrés illégaux 35,9 40.5

Sources : construction de 1’auteur d’apres (J. Fetzer, 2000) et des résultats obtenus a partir de la base de données
National Election Survey Studies (2004).

D’autres études confirment cette perception négative de 1I’immigration en situation
irréguliere. A partir de données issues de la méme enquéte (I’ANES de 1992), M. Hood et L
Morris indiquent que I’intensité de 1’opposition a I’immigration augmente avec la probabilité
d’un contact avec un étranger en situation irrégulicre, tandis qu’elle décroit avec celle d’un
contact avec un immigré légal (M. Hood et 1. Morris, 1998). Ces deux auteurs montrent
qu’une augmentation de la population immigrée 1égale d’un stock nul a environ 30% de la
population du comté de résidence du répondant diminue la probabilité d’expression
d’attitudes en faveur d’une diminution de la population de 50% a 30%. Cette relation est en
revanche inverse, quand le stock de référence est constitué par les estimations de la population
en situation irréguliére. D’autres recherches ont confirmé que les perceptions de la population
en termes de statut 1égal des immigrés les plus récemment arrivés (C. Day, 1990), du statut

l1égal de la population immigrée de leur voisinage (T. Espenshade et C. Calhoun, 1993) ou
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encore de sa contribution aux taux de criminalité influent négativement sur leurs attitudes® a

I’égard de I’immigration en général.

En troisiéme lieu, les américains ont une perception plus importante de
I’accroissement de population en situation irréguliere que de celui des étrangers résidant
légalement sur le territoire de leur pays. Ainsi plusieurs sondages attestent qu’une proportion
élevée (>50%) des américains considere que les flux les plus récents d’immigration sont en
situation irrégulieére (New York Times (The) et CBS News, 2010) pour les années 1986, 1993,
2001 et 2007). Elle atteint ainsi 75% en 2007, en plein débat sur la Comprehensive
Immigration Reform proposée par l’administration W. Bush. Pourtant, les estimations
indiquent que I’immigration légale reste environ deux fois supérieure a 1’accroissement du
stock d’étrangers en situation irrégulicre. Cette perception faussée de la réalité contribue donc
a expliquer le primat donné par une part importante des américains a I’immigration en
situation irréguliere comme problématique centrale pour le gouvernement. Ainsi, les trois-
quarts des américains se déclarent favorables a une action fédérale pour solutionner la
problématique de I’immigration illégale (T. Espenshade et C. Calhoun, 1993) (New York
Times (The) et CBS News, 2010).

Les solutions proposées au probléme de I’immigration illégale ont peu varié au cours
des tentatives successives de réforme. Elles se résument a une série d’options continuellement
au cceur du débat sur I’'immigration, et pour la plupart déja évoquées par le rapport de 1981
rendu par la commission Hesburgh [Cf. section 1.3] (Select Commission on Immigration and
Refugee Policy, 1981). Parmi celles les plus fréquemment évoquées, signalons
I’accroissement des controles a la frontiere pour limiter les nouveaux flux futurs d’étrangers
en situation irréguliére ; la mise en place d’un systéme informatique centralisé de tracabilité
du statut de la main-d’ceuvre pour rendre applicables les sanctions 1égales prévues contre les
employeurs embauchant des travailleurs en situation irréguliére ; I’intensification des
expulsions d’étrangers et la simplification de cette procédure juridique; ou encore la

régularisation de toute ou partie de cette population.

Ces pistes alternatives de réforme constituent une premiére ligne de clivage en matiere

de réforme des principes du régime d’immigration. Elle se retrouve tout d’abord dans

%] existe cependant des études nuangant le caractére mécanique entre mauvaise perception de 1’immigration et
perception d’une composition de cette population dominée par les étrangers en situation irréguliére. Par exemple,
K. Moore montre que des contacts approfondis (professionnels, amicaux, associatifs, politiques etc.) avec des
individus en situation irréguliére a un effet positif sur la probabilité d’attitudes positives a 1’égard de
I’immigration arabe, musulmane ou du sud-est asiatique (K. Moore, 2002).
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I’opinion publique : on peut considérer que la population américaine est divisée entre deux
moitiés, 'une favorable a une régularisation des étrangers assortie de conditions, 1’autre y
¢tant opposée. Les déterminants de cette polarisation sont assez bien connus: le
positionnement idéologique du répondant sur le continuum libéral-conservateur et son
affiliation de parti sont les deux principaux facteurs prédictifs de ses préférences (D. Moore,
2006) (L. Saad, 2010). Cependant, les détails de cette fragmentation varient en fonction de la

période et du type de population considérée.

L’existence d’une préférence de réforme des principes de régulation de la porte de
derriére -mais sans consensus sur le contenu de substitution -est aussi observable parmi les
groupes d’intéréts traditionnellement influents dans la formation de la politique
d’immigration. Les solutions consistant a réduire la population étrangere en situation
irréguliére par ’intermédiaire d’obstacles a son insertion sur les marchés du travail sont tout
d’abord opposées par les associations d’employeurs, principales bénéficiaires de 1’existence
de laporte de derriere (J. Gimpel et J. Edwards, 1998) (D. Tichenor, 2008). Elles sont
rejointes par divers groupes de défense des droits civiques, fortement rétifs a I’instauration
d’une « carte d’identité nationale » ou de bases de données référencant le statut 1égal de la
population américaine. Les syndicats ont aussi rejoints les associations d’employeurs dans
I’opposition aux sanctions contre les employeurs, en raison de leur utilisation pour contourner
le droit syndical américain (L. Haus, 1995) (C. Sauviat, 2006). Ces trois groupes cooperent
pour obtenir la régularisation de I’immigration en situation irréguliére mais sont en opposition

concernant ses modalités.

A D’inverse, plusieurs groupes d’intéréts s’opposent a toute tentative de régularisation,
qu’elle soit générale ou méme limitée a un segment de la population étrangere en situation
irréguliere (Southern Poverty Law Center, 2009). Ces groupes englobent la plupart des
courants de la droite conservatrice aux Etats-Unis (I’American Conservative Union ou 1’actuel
Tea Party Movement) et une importante fraction des élus Républicains. Ces derniers se sont
d’ailleurs organisés dans 1’/mmigration Reform Caucus, revendiquant une centaine de
membres parmi les €lus au Congres fédéral (Immigration Reform Caucus, 2010) (Building
Democracy Initiative, 2007). Ce groupe se déclare partisan de I’approche enforcement first en
matiere d’immigration illégale, c'est-a-dire d’un renforcement des contrdles et sanctions, sans
réforme du systéme des admissions 1égales ni surtout de programme de régularisation. Les
partisans de cette approche peuvent étre subdivisés entre ceux pouvant envisager une

régularisation des étrangers en situation irréguliere dans un second temps et ceux refusant
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cette possibilité au profit d’une stratégie d’usure (attrition) (c'est-a-dire des conditions de vie
et de travail suffisamment invivables pour que les étrangers en situation irréguliere retournent

volontairement dans leur pays d’origine).

La dimension illégale du débat sur 'immigration se caractérise donc par I’existence
d’un consensus sur la nécessité de diminuer les flux entrants d’étrangers en situation
irréguliére, mais par des divergences sur les solutions techniques pour y arriver (a I’exception
des controles aux frontieres). Ces divergences renvoient a une opposition entre groupes
domestiques, aux préférences antagonistes quant a 1’inclusion ou a I’exclusion du stock

d’étrangers en situation irréguliére déja constitué.
2.1.2. Comment réformer le systeme d’admission légale d’immigrés aux Etats-Unis ?

Le deuxieme axe du débat sur ’immigration est 1’affirmation généralement partagée
que le systtme d’immigration légale ne remplit aujourd’hui que trés partiellement ses
fonctions. Les critiques adressées au systeme d’immigration 1égale permanente sont liées a
I’essoufflement d’un systeme d’allocation des visas rigide et désormais trop inadapté pour
satisfaire les demandes d’admission permanente légale continuellement en augmentation

depuis les années 1960.

Ces critiques portent surtout sur les régles d’allocation des visas de résidents Iégaux
permanents’ . Comme cela a été étudié au cours de la section 1.2, celles-ci expliquent que les
demandes de visa d’immigration se caractérisent depuis la fin des années 1980 par
d’importantes « files d’attentes », dues a une demande structurellement supérieure a 1’offre
rendue annuellement disponible par les quotas. Ce probléme est particuliérement prévalent
pour I’immigration de regroupement familial, dont 1’attente pour un visa de regroupement
familial peut s’¢lever a des dizaines d’années pour certains pays de provenance (Visa
Bulletin, années variées). Il existe aussi pour I’immigration de travail, en particulier pour les
visas de travailleurs peu qualifiés (environ 10000 des 140 000 visas annuellement
disponibles) et pour les ressortissants qualifiés de plusieurs pays dont les trois cités ci-dessus

(G. Jasso, V. Wadhwa, G. Gereffi, B. Rissing et R. Freeman, 2010).

Néanmoins, la volonté d’adresser ces dysfonctionnements du régime d’immigration

s’accompagne aussi de celle d’en modifier les principes de régulation. On peut distinguer

1 . \ , . . . . ‘s .. . , .

3! Pour rappel, trois régles déterminent 1’attribution des visas : une premiére limitation numérique par quotas
numérique par préférences d’admission, une seconde limitation numérique établie par pays de provenance et une
troisiéme reégle du « premier arrivé-premier servi» donnant priorit¢é aux demandes en fonction de leur
ancienneté.
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deux axes de préférences de réforme. L un porte sur le degré d’ouverture du régime : celui-ci
est aujourd’hui fortement ouvert et plusieurs groupes de préférences souhaitent sa diminution.
L’autre porte sur les critéres de sélection de I’immigration 1égale : ces derniers privilégient
nettement le regroupement familial. Ils limitent aussi D’efficacité du systéme en termes de
sélection de I’immigration en fonction de I’adéquation de ses compétences et qualifications

avec les besoins de 1’économie américaine.

A partir des années 1990, trois préférences de réforme structurent donc le débat sur la
réforme des principes de régulation de I’immigration légale. Le premier type de demande
émane de groupes fortement favorables a une restriction de I’immigration Iégale.
Historiquement, la composition de ce premier groupe a ¢été particulierement éclectique,
ralliant par exemple syndicats américains et ligues nativistes (C. Collomp, 1988) (S. Olzak,
1989). Néanmoins, les préférences syndicales ont fortement évolué a partir des années 1990,
du fait de leur volonté d’intégrer et non plus d’exclure les travailleurs immigrés (L. Haus,
1995). Au cours des deux dernieres décennies, les lobbys favorables a la réduction de

I’immigration légale tendent donc a cibler en priorité I’immigration de regroupement familial.

Cette préférence pour une réduction de I’immigration de regroupement familial,
clairement affirmée par plusieurs groupes activistes et think tanks tels que le Center for
Immigration Studies, est en lien avec leur orientation idéologique conservatrice. Il est
¢videment difficile de savoir si cette volonté est motivée économiquement ou ethniquement :
I’immigration visée est simultanément peu qualifiée, et d’origine du Mexique, d’Amérique
Centrale, des Caraibes et d’Asie. Quoi qu’il en soit, les prescriptions normatives de ces
groupes ont pour particularité de chercher leur 1égitimation a partir d’arguments économiques
et de contributions d’économistes (G. Borjas, 2001) (G. Hanson, 2005). Ces derniers jugent
I’immigration de regroupement familial colteuse fiscalement, et disproportionnellement en
concurrence avec les travailleurs natifs les moins qualifiés. La préférence pour une réduction
de I’immigration a donc un point de conjonction potentiel avec celle en faveur d’une

augmentation de la sélectivité économique du régime.

Les groupes socio-économiques partisans d’une restriction de I’immigration légale
sont aussi soutenus, d’apres les sondages, par une part importante de I’opinion publique. Ce
fait peut étre montré a travers les résultats d’une série d’enquétes New York Times/CBS
interrogeant un échantillon représentatif de la population américaine sur ses préférences pour
une diminution, une augmentation ou un maintien du nombre d’immigrés admis légalement

aux Etats-Unis. Les résultats obtenus démontrent que la proportion de partisans d’une
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réduction de I’immigration légale varie, selon les années, entre un tiers et la moiti¢ d’entre
eux [Cf. Tableau 8]. En d’autres termes, le débat sur ’immigration dans I’opinion publique
américaine ne s’analyse pas uniquement comme une perception d’un dysfonctionnement
d’une politique d’immigration jugée incapable de limiter 1’accroissement de 1I’immigration en
situation irréguliere. Il consiste aussi en une perception, €épisodique, d’une ouverture trop

marquée a I’immigration légale.

Tableau 8. Les mesures de I’opinion publique en termes de préférences de niveau d’immigration légale

Date Source Diminuée | augmentée | inchangée | Sans opinion/sans réponse
23/10/1996 | CBS 50 8 35 7
13/09/2001 | CBS/NYT 53 10 29 8
07/12/2001 | CBS/NYT 59 9 29 3
12/07/2003 | CBS/NYT 48 9 37 6
12/01/2004 | CBS/NYT 45 16 34 5
12/01/2005 | CBS 51 13 32 4
03/10/2005 | CBS 51 11 30 8
09/04/2006 | CBS 45 16 33 6
04/05/2006 | CBS/NYT 34 22 39 6
07/03/2007 | CBS/NYT 48 18 29 5
18/05/2007 | CBS/NYT 35 20 39 5
07/07/2008 | CBS/NYT 32 23 38 7
05/04/2010 | CBS/NYT 41 16 35 7
28/04/2010 | CBS/NYT 31 17 44 8

Source : d’aprés (New York Times (The) et CBS News, 2010)

Le deuxieme type de préférences observables dans le débat sur la réforme du systeme
d’immigration légale est favorable a un accroissement des quotas annuels de regroupement
familial, ainsi qu’a une suppression des quotas par origine nationale, au moins pour certains
pays. Outre la nécessité de préserver 1’unité des cellules familiales, cette demande est souvent
justifiée par le lien de causalité établi entre 1’accroissement du temps d’attente pour bénéficier
d’un visa de regroupement familial et I’émergence d’une population en situation irréguliere

souvent issue des pays les plus contraints par les quotas par origine nationale.

Les partisans d’une expansion de I’immigration de regroupement familial sont
principalement formés par les multiples associations représentatives des communautés latino-
américaines et asiatiques comme le National Council of la Raza. Les revendications de ces
groupes sont également soutenues par une myriade d’organisations religieuses, de défense des
droits civiques et par un nombre croissant d’organisations syndicales américaines voire a
I’occasion par les autorités des pays d’origine des migrants, notamment le gouvernement
mexicain de V. Fox au début des années 2000 (R. de la Garza, 1998). La forte concentration
géographique des populations immigrées d’origine latino-américaine et asiatique leur donne

une importance ¢lectorale non négligeable dans certains Etats et circonscriptions américaines.
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Enfin, le troisieme type de demande de réforme des principes d’immigration 1égale est
simultanément en faveur d’un maintien ou d’une augmentation de I’immigration et d’une plus
grande sélectivit¢ économique du régime. La formation de ce groupe s’explique par
I’importance du travail immigré comme ressource de main-d’ceuvre dans plusieurs secteurs de
I’économie américaine. Celle-ci a entrainé une forte implication des groupes d’intéréts
représentatifs des milieux d’affaires et patronaux (L. Mayer, 2007). Ces derniers peuvent étre
de dimension fédérale, comme la National Association of Manufacturers ou 1’ United States
Chamber of Commerce. lls peuvent aussi correspondre a certains secteurs spécifiques du fait
de leur forte intensivité en travail immigré comme 1’agriculture, I’hotellerie-restauration ou
encore les hautes technologies. Les employeurs américains ont ainsi fortement mobilisé leurs
ressources financiéres et d’expertise au cours de différents chapitres du débat sur

I’immigration aux Etats-Unis.

Le principal objectif des milieux d’affaires américains est de maintenir leur acces a
une main-d’ceuvre immigrée, mais les moyens utilisés pour ce faire dépendent nettement de
I’actualité politique et de 1’acteur spécifique considéré. Cette préférence peut cibler
I’immigration permanente. Ainsi, les associations représentatives des milieux d’affaires
américains ont été un acteur essentiel dans le vote de 1’/mmigration Act de 1990 (J. Gimpel et
J. Edwards, 1998), loi dont les effets expansionnistes ont été présentés en section 1.2. Elle
peut aussi cibler le recours croissant aux programmes d’admission temporaire de travailleurs
étrangers (visas H et L) (G. Freeman et D. Hill, 2006). Alors que le nombre de visas H émis,
toutes catégories de qualifications confondues, était de 34 000 en 1980, il dépasse les 300 000
en 2001 et atteint 400 000 en 2007 (Bureau of Consulars Affairs, 2011).

Comme cela sera étudi¢ dans le chapitre III, le travail temporaire étranger est devenu
un palliatif a ’insuffisance de travailleurs natifs et immigrés 1égaux. Les travailleurs qualifiés
H-1B sont devenus une main-d’ceuvre utilisée structurellement par le secteur des hautes
technologies tandis que les travailleurs saisonniers agricoles (H2A) et non agricoles (H2B)
sont utilisés par les employeurs de plusieurs secteurs comme [’agriculture, 1’hotellerie

. . 2
restauration et le '[OLlI'lSIIlGS .

>? Les visas H-2A et H-2B sont principalement utilisés dans les Etats ruraux des Etats-Unis ou ne s’est pas formé
un stock important de main-d’ceuvre en situation irréguliére : par exemple, le visa H-2B est fortement utilisé par
I’industrie de la péche a la crevette de certaines régions du Sud des Etats-Unis (R. Balko, 2005).
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Résumé section 2.1

Cette premiere section a identifié 1’état (bien entendu fluctuant) de 1’opinion publique et les
principaux groupes d’intéréts activement promoteurs de préférences de réforme des principes
du régime d’immigration. Les lignes de clivages au sein de la société américaine ne sont pas
fixes mais varient en fonction du sujet abordé. L’économie politique de 1I’immigration en
situation irrégulicére se caractérise par 1’existence d’une convergence des préférences pour la
fermeture de la porte de derriere du régime. Néanmoins, ce consensus n’est qu’apparent : une
moiti¢ de 'opinion publique les associations ethniques, employeurs et des syndicats
favorisent une régularisation de I’'immigration en situation irréguliere, solution refusée par la
droite conservatrice, et une 1’autre moiti¢ de 1’opinion publique. La réforme de la régulation
de I’immigration légale oppose des groupes d’intéréts conservateurs favorables a une
réduction de I’immigration aux mémes employeurs, syndicats et associations ethniques,
favorables a son maintien mais divergeant sur ses critéres d’admission.

Section 2.2. La conjoncture économique, un facteur majeur mais ponctuel
de déstabilisation du régime de 1965

Outre I’existence de coalitions de préférences de réforme a géométrie variable,
I’économie politique du régime d’immigration se caractérise par une temporalité bien
spécifique. En effet, nous distinguons quatre €épisodes ou « crises » que nous assimilons a des
chocs venant déstabiliser le régime d’immigration. Cette seconde section a pour objectifs de
proposer une interprétation de ces crises ponctuelles et d’en déterminer les causes. Elle met
tout d’abord en évidence deux points communs a chacun de ces épisodes: une forte
croissance des demandes de réduction de I’immigration par I’opinion publique américaine,
suivie peu apres par une intervention du gouvernement fédéral pour la fourniture de réformes
de la politique d’immigration (2.2.1.). Nous mettons ensuite en évidence la relation entre cette
temporalité du débat sur I'immigration et les conditions macroéconomiques de 1’économie
américaine et en proposons une explication (2.2.2.).

2.2.1. Un débat en « épisodes » d’intensification de [’opposition de [’opinion publique a des
niveaux élevés d’immigration

Il a ét¢ démontré au cours de la section précédente que 1’opinion publique américaine
et plusieurs groupes d’intéréts socio-économiques sont structurellement favorables a une
réduction du stock d’immigrés en situation irréguliere. Ce fait est aussi vérifié¢, mais de
manicre plus limitée, & propos de la fermeture des Etats-Unis a I’immigration légale.
L’émergence d’un débat sur I’immigration aux Etats-Unis est donc fréquemment assimilée a
une progression depuis les années 1970 des préoccupations de la population américaine a
I’écart des conséquences économiques et extra-économiques de cette population. Cette

perception de colts de I’immigration engendrerait en retour une progression des préférences
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en faveur d’un accroissement des critéres contraignant les conditions de résidence et

d’admission des étrangers aux Etats-Unis.

Cette progression, alléguée, des préférences en faveur d’une restriction de
I’immigration pourrait faire suite a la libéralisation du régime d’immigration américain (G.
Allport, 1979) (C. Hirschman, 1983) (T. Pettigrew, 2006). Selon cette hypothése™, la
progression des préférences anti-immigration pourrait étre un résultat direct de I’extension du
stock numérique d’une population largement constituée de minorités ethniques (hispaniques
et asiatiques). La multiplication des occasions d’interactions (économiques, sociales,
culturelles...) entre populations natives et immigrées aux caractéristiques dissemblables

engendrerait en retour une demande de restriction des conditions d’admission et de résidence.

Cependant, cette relation directe entre croissance de 1I’immigration aux Etats-Unis et
croissance des sentiments anti-immigration ne concorde pas avec les faits. Cette incohérence,
déja démontrée par J. Fetzer pour les années 1990 (J. Fetzer, 2000), est toujours existante dans
les années 2000. Elle peut étre mise en évidence par les résultats d’une série de sondages de
la firme Gallup Poll. Lors de ces enquétes réalisées entre 1965 et 2009, un échantillon
représentatif de la population américaine en age de voter peut se prononcer pour une
diminution de I’immigration aux Etats-Unis, son augmentation ou son maintien®*. Ces
enquétes d’opinion constituent donc un indicateur des préférences de la population américaine
en termes de nombre d’admissions de population étrangére aux Etats-Unis. L’analyse de leurs

évolutions temporelles [Cf. Tableau 9] révele trois résultats.

Premic¢rement, ces sondages suggerent que, parmi les trois groupes de préférences
construits par le sondage, la part représentée par les partisans d’une réduction des niveaux
d’immigration est structurellement supérieure a celle des deux autres groupes pris séparément.
De 1990 a 2009, ce groupe forme méme une majorité absolue au cours de deux périodes : la
premiére moitié¢ des années 1990, pendant laquelle plus de 60% des américains se prononcent
en faveur d’une réduction de I’immigration, puis de septembre 2001 a la fin de I’année 2005.

Les derni¢res mesures effectuées indiquent une recrudescence d’opinions en faveur d’une

> Qui s’inspire notamment de la théorie du « contact contextuel » développée par G. Allport, selon laquelle la
nature positive ou négative des attitudes a 1’égard du groupe d’appartenance de I’autre individu rencontré dépend
de la nature positive ou négative du ressenti du contact. Cet auteur distingue quatre conditions pour un ressenti
positif du contact : une égalité de statut, 1’existence d’objectifs communs, d’une coopération et une situation
percue comme légale ou socialement acceptable. Cette théorie, principalement développée pour expliquer
I’impact des politiques de déségrégation aux Etats-Unis sur les relations entre majorité et minorités ethniques, a
été ensuite appliquée au cas de celles entre natifs et immigrés aux Etats-Unis (G. Allport, 1979).

> La formulation exacte de I’interrogation a pu légérement varier selon les années. En juillet 2009, elle
correspond a la question suivante : « selon votre opinion, l'immigration devrait elle étre maintenue a son niveau
actuel, augmentée ou diminuée ? » (L. Morales, 2009).
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réduction de I’immigration en 2009 et 2010, atteignant 50% de 1’échantillon interrogé en
2009, contre 39% un an auparavant. 4 contrario, la part d’américains favorables a une
augmentation de I’immigration ou a son maintien (a des niveaux élevés) est majoritaire dans
un nombre limité de sondages (6 sur 22). Ce résultat est observé de 1999 a juin 2001, de 2005
a 2008, et peut-&tre a partir de juillet 2011 si la diminution des préférences de réduction de

I’immigration se poursuit.

Tableau 9. Les mesures de I’opinion publique en termes de préférences de niveau d’immigration

Source Diminuée Augmentée Inchangée Sans °p inion/sans
réponse
01/06/1965 Gallup 33 7 39 21
01/03/1977 Gallup 42 7 37 14
01/06/1986 Gallup 49 7 35 9
01/07/1993 Gallup 65 6 27 2
08/09/1994* | NYT/CBS 63 6 27 4
01/06/1995 Gallup 64 7 24 5
01/07/1995 Gallup 62 7 27 4
01/02/1999 Gallup 44 10 41 5
01/09/2000 Gallup 38 7 41 14
01/03/2001 Gallup 43 10 41 6
01/06/2001 Gallup 41 14 42 3
01/10/2001 Gallup 58 8 30 4
01/06/2002 Gallup 49 12 36 3
01/09/2002 Gallup 54 17 26 3
01/06/2003 Gallup 47 13 37 3
01/06/2004 Gallup 49 14 33 4
01/06/2005 Gallup 46 16 34 4
01/12/2005 Gallup 51 15 31 3
01/04/2006 Gallup 47 15 35 3
01/06/2006 Gallup 39 17 39 5
01/06/2007 Gallup 45 16 37 2
01/06/2008 Gallup 39 18 39 4
01/07/2009 Gallup 50 14 32 4
01/06/2010 Gallup 45 17 34 4
01/07/2011 Gallup 43 18 35 4

Source : construction de 1’auteur d’apres (J. Jones, 2008), (L. Morales, 2009), (J. Jones, 2011),
sauf * New York Times et CBS News (The), 2010).

Deuxiemement, ces données ne confirment pas 1’hypothése d’une croissance réguliere
des préférences de réduction de I’immigration aux Etats-Unis. En effet, 1’affirmation d’une
telle tendance de croissance serait fortement dépendante du faible nombre d’enquétes
réalisées avant 1990. Par exemple, les deux premiers sondages Gallup de 1965 et 1977
mesurent des niveaux de préférences de réduction de I’immigration relativement limités : 33%
et 42%. Ce résultat peut étre aussi interprété comme une résultante des flux d’immigration
trés limités qu’ont connus les Etats-Unis des années 1920 aux années 1970. D’autres données

suggerent d’ailleurs que I’opposition a I’immigration de 1’opinion publique a pu étre bien
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supérieure aux lendemains de la Seconde Guerre Mondiale [Cf. Tableau 10]. R. Simon et S.
Alexander rapportent ainsi que la part de partisans d’une réduction de I’immigration atteignait

71% dans deux sondages réalisés en 1981 et 1982 (R. Simon et S. Alexander, 1993).

Tableau 10. Les mesures de I’opinion publique en termes de préférences d’immigration pré-1965

Année | Formulation de la question % d’opposants

1947 Opposition a «un projet de loi au Congres permettant a 100 000 réfugiés | 72%
Européens sélectionnés de venir dans ce pays »

1952 Réponse a la question « Selon votre opinion, devrait-on maintenir ['immigration | 44%
a son niveau actuel, I'augmenter ou la diminuer ? »

1965 Opposition a Iaffirmation que I’immigration devrait étre « augmentée » 72%

1965 Réponse a la question « Selon votre opinion, devrait-on maintenir 'immigration | 33%

a son niveau actuel, I'augmenter ou la diminuer ? »

Source : d’aprés (D. Tichenor, 2002).

Troisiémement, les enquétes d’opinion suggerent 1’alternance de « creux » et de
« pics » d’opinions en faveur d’une réduction de I’immigration. Nous dénombrons quatre
¢pisodes de «pics », qui ont pour propriété d’étre concomitants avec les tentatives de
réformes du systeme d’immigration américain. En effet, ’examen de I’IRCA au Congres
(1981-1986) coincide avec I’expression de préférences en faveur de réduction du nombre
d’immigrants atteignant les 70%. Le méme phénoméne se répete a deux reprises : tout
d’abord pendant la premiere moitié des années 1990, lors des plans successifs de
renforcement du contrdle a la frontiere Etats-Unis Mexique et du débat sur le projet de loi
IRIIRA (1993-1996). Une troisieme phase d’intensification du débat sur I’immigration
correspond & la premiére moitié des années 2000, a partir de septembre 2001 jusqu’a
I’abandon du projet de réforme générale de I’immigration de 1’administration W. Bush. Une
quatrieme phase de «pic » des préférences de I’opinion publique pour la réduction de
I’immigration est observée en 2009 et 2010. On peut la relier a la réapparition de la

thématique de I’immigration les mémes années, du fait de I’adoption de SB 1070 en Arizona.

Cette observation suggere que la thématique de I’immigration illégale est le chainon
manquant de notre analyse : elle permet la mise en relation des évolutions de I’opinion
publique américaine et de la transcription politique de ce débat. En effet, la problématique de
I’immigration en situation irréguliére est le principal vecteur de I’action politique visant a
réformer le régime d’immigration dans chacun des quatre épisodes distingués. Le « controle
des frontieres » a constitu¢ un enjeu récurrent dans toutes les réformes ayant été discutées au
niveau fédéral, a 'exception de 'IMMACT de 1990. Deux hypothéses alternatives peuvent
étre proposées pour rendre compte de I’existence d’un lien de causalité entre ces deux
phénomeénes. La sensibilité de la population américaine a la thématique de I’immigration en

situation irréguliére pourrait susciter une offre de réforme de la part des hommes politiques.
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Ce lien peut néanmoins étre aussi inverse : la préoccupation de 1’opinion publique a I’égard
d’une immigration illégale jugée trop élevée peut également étre conditionnée par 1’offre

politique et sa médiatisation.

Chacune de ces deux hypothéses peut étre soutenue par 1’observation des faits
empiriques. Ainsi, J. Money a formulé une interprétation d’un fait récurrent dans la survenue
des initiatives fédérales de réforme du systéeme d’immigration (J. Money, 1997) (J. Money,
1999). Ces dernieéres sont en effet souvent précédées de revendications au départ
géographiquement localisées dans une région a forte proportion de population immigrée en
situation irrégulicre. Ces demandes d’intervention de I’Etat fédéral pour résoudre la
problématique de I’immigration en situation irréguliére sont exprimées lors d’élections
locales, a I’occasion desquelles elle démontre une adhésion, massive mais toujours localisée,
de I’¢lectorat. Ce succes est alors relayé nationalement, en particulier si 1’électorat en question
est considéré comme stratégique par son importance numérique ou son statut de « swing
voter ». L’issue de 1’épisode est cependant plus incertaine : la nationalisation du débat
s’accompagne de la mobilisation d’autres composantes de la clientéle politique, non
nécessairement percues initialement par les acteurs politiques et contraignant ces derniers a

adapter leur offre de réforme.

Ces faits stylisés du processus de nationalisation du débat, a partir d’enjeux
initialement locaux liés a I’immigration en situation irréguli¢re, concorde bien avec certains
épisodes historiques de réformes de la politique d’immigration. D’importantes manifestations
et émeutes en Californie sont considérées comme déclencheurs de I’exclusion des Chinois aux
Etats-Unis en 1882. Il est aussi rapporté par K. Calavita que I’adoption de sanctions contre les
employeurs en Californie explique la (bréve) discussion de cette proposition par le Congres
fédéral de 1971 a 1973 (K. Calavita, 1983). De méme, le contenu de la proposition 187
adoptée en Californie en novembre 1994 sert de modele a la proposition IIRIRA discutée par
le gouvernement fédéral en 1995/1996 (K. Calavita, 1996). Enfin, la multiplication récente de
projets de loi adressant la problématique de I’immigration en situation irréguliére, dont
certaines (Arizona notamment) ont ¢té fortement médiatisées, a ¢té suivie d’annonces de

réformes par 1’actuelle administration et son opposition Républicaine.

Cependant, d’autres épisodes du débat sur I’immigration sont plus difficiles a
expliquer par le schéma proposé par J. Money. Ainsi, 'IRCA de 1986 et le projet de
Comprehensive Immigration Reform de 1’administration W. Bush ne peuvent pas étre

aisément reliés a une exacerbation locale du débat sur I'immigration. Dans ces deux
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situations, I’offre politique est plutdt déterminée par des préférences de 1’exécutif. Selon L.
Fuchs, la tentative de I’administration Carter de légitimer le principe de sanctions contre les
employeurs explique la constitution de la commission Hesburgh (L. Fuchs, 1983). Ses
recommandations de réforme trouvent ensuite 1’assentiment de 1’administration Reagan,
soucieuse de symboliser sa détermination a reprendre controle des frontiéres dans le cadre de
la guerre contre la drogue et les supposées organisations terroristes impliquées dans les
nombreux conflits que connait I’Amérique Centrale a cette époque (D. Massey, J. Durand et
N. Malone, 2003). De méme, la CIR trouve ses origines dans les tentatives d’une partie de
Républicains, et en particulier de leur candidat W. Bush, de courtiser 1’électorat hispanique en

2000 et de satisfaire les préférences des employeurs (C. Sauviat, 2006) (L. Gervais, 2010).

Dans la moitié¢ des épisodes de crise de I’immigration, 1’intervention du gouvernement
fédéral est donc initiée selon un schéma bottom-up, par une demande de réforme de la part de
groupes d’intéréts soutenus par un segment de la population américaine. Dans I’autre moitié,
elle prend une forme top-down, a partir d’initiatives de réforme prises de maniere autonome
par le gouvernement fédéral, générant a leur tour une réaction de I’opinion publique
américaine. Dans ce second cas, la croissance des signes d’opposition de 1’opinion publique
est une conséquence, et non une cause, de I’émergence d’un épisode d’intensification du débat
sur 'immigration. Elle s’explique par la médiatisation dont fait alors objet la population
immigrée, en des termes souvent péjoratifs. Ainsi, D. J. Hopkins note que « quand des
communautés connaissent des changements démographiques soudains, tandis que
[’immigration fait [’objet d’une rhétorique la politisant a [’échelle nationale, les immigrés
peuvent devenir alors rapidement la cible d’une hostilité exprimée politiquement » (D.

Hopkins 2010, p. 42.).

L’analyse effectuée dans cette sous-section obtient deux résultats. Tout d’abord, nos
observations font donc état de quatre épisodes distincts (1981-1986, 1993-1996, 2001-2007 et
2009-2010) de crises du régime d’immigration. Ces ¢épisodes se manifestent par deux
symptomes : le premier est la croissance des préférences de I’opinion publique en faveur
d’une réduction de I’immigration, souvent accompagnée d’actions collectives localisées
traduisant politiquement ’intensité accrue de ces préférences. La mise en ceuvre a I’échelle
fédérale de réformes majeures du régime d’immigration en constitue le second. De plus, une
analyse comparative de chacun de ces ¢épisodes indique que I’immigration en situation
irréguliere en constitue le point de focalisation. Il n’existe cependant pas de chemin causal

type permettant de relier ces deux symptomes. Les réformes du systéme d’immigration
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américain peuvent étre alimentées par la demande de 1’opinion publique et de certains groupes
socio-économiques directement en contact avec I’immigration, en particulier celle en situation
irrégulicre. Elles peuvent aussi étre déterminées de mani¢re exogene, |’intensité des
preférences de I’opinion publique €tant alors une réaction a la médiatisation de cette offre.

2.2.2. Une économie politique de I’'immigration cyclique et déterminée par la comjoncture
économique

Cette section propose une explication de la cyclicité des épisodes de débats sur
I’immigration. Pour cela, nous partons de I’observation que les quatre épisodes de débat sur
’immigration identifiés (1981-1986, 1993-1996, 2001-2007 et 2009-2010)> sont
concomitants de périodes de difficultés économiques aux Etats-Unis. Cette observation
empirique n’est pas nouvelle et a généré une importante littérature en tirant les implications
théoriques. Plusieurs travaux ont ainsi proposé¢ I’existence d’une relation entre cycles des
affaires et opposition a I’immigration aux Etats-Unis dans les années 1980 et 1990 (Edwin
Harwood, 1986) (G. P. Freeman, 1995) (T. Espenshade et M. Belanger, 1997). La théorie la
plus influente en faveur du rdle des conditions économiques dans le processus
d’intensification de 1’opposition a I’immigration a été proposée par J. Higham (J. Higham,
1952) (J. Higham, 1955). Dans une large mesure, notre analyse du débat sur I’immigration
aux Etats-Unis est une lecture réactualisée des travaux de cet auteur. Elle est donc briévement

présentée ci-dessous.

On peut différencier deux apports de 1’analyse de J. Higham a la compréhension des
causes de I’opposition a I’immigration aux Etats-Unis. Tout d’abord, cet auteur a proposé une
définition académique du « nativisme », révélatrice des idéologies communes aux courants
politiques que ce terme désigne communément aux Etats-Unis®®. Comme I’écrit cet auteur
dans son ouvrage Strangers in the land. Patterns of American Nativism 1860-1925, «le
nativisme |...] doit étre défini comme une opposition intense contre une minorité interne [a la
société américaine] sur la base de ses connections étrangeres, c’est-a-dire non américaines,
alléguées. La spécificité des antagonismes nativistes varie fortement en fonction des

caractéristiques des minorités et du contexte de l’époque, mais chaque hostilité nativiste est

> Cette datation est bien entendue approximative et peut-étre contestable. En particulier, notre caractérisation de
la période 2001-2007 comme ¢épisode unique n’est pas 1’unique interprétation plausible. On peut aussi faire
I’hypothese de deux épisodes rapprochés : I'un en 2001 et 2002 (11 septembre 2001), I’autre de 2005 a 2007
(CIR).

%% Cet américanisme (nativism) désigne, dans le langage courant, une hostilité exprimée a ’égard des immigrés
comme individus et comme communautés aux Etats-Unis.
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reliée aux autres par la force du nationalisme moderne » et assimile la minorité¢ en question

« a une menace pour le mode de vie américain » (J. Higham, 1955, p. 4.).

Selon cette analyse, 1’opposition nativiste a 1’immigration est donc usuellement
justifiée au travers d’un discours nationaliste, dans lequel les préoccupations économiques ne
jouent qu'un réle mineur. J. Higham distingue trois sous-courants a 1’idéologie nationaliste
américaine sur sa période d’é¢tude (1860-1925) : un nativisme anticatholique tout d’abord,
particuliérement présent pendant la réaction Know Nothing a I’important afflux d’immigration
irlandaise des années 1840-1850. Un nativisme anti-radical ensuite, se caractérisant par une
assimilation de I’immigration d’Europe du sud et de I"ouest & un vecteur de diffusion des
idéologies anarchiste des années 1890 aux années 1920 puis communiste a partir des années
1930. Un nativisme raciste enfin, construit a partir d’une idéologie eugéniste postulant la
suprématie d’une race blanche et européenne et transparaissant explicitement dans la mise en

place des quotas par origine nationale de 1921.

Le second apport majeur de J. Higham que nous retenons est 1’établissement d’une
relation de causalité entre périodes de stress économique et manifestations nativistes. Ce lien
est en particulier valable au cours des décennies 1870, 1880 et 1890, selon J. Higham et des
travaux ultérieurs (A. Timmer et J. Williamson, 1998) (C. Goldin, 1994). Ces décennies
correspondent a une période d’accélération de I’industrialisation américaine et d’urbanisation
de sa population. La croissance de I’opposition a I’immigration et aux autres minorités
ethniques présentes sur le territoire américain est a relier au taux de chomage structurellement
¢levé et la stagnation des salaires nets ouvriers connus lors de cette époque. En d’autres
termes, les « conditions matérielles de vie expliquent les comportements nativistes » (J.
Higham, 1955, p. 338.), qui sont eux-mémes une manifestation spécifique du nationalisme
américain’’.

Plusieurs études proposent des résultats en faveur d’une relation entre conditions

macro-économiques et opposition a I’immigration. R. Simon et S. Alexander ont ainsi montré

7 Comme le note aussi J. Higham, la concomitance entre périodes de difficultés économiques et intensité des
mouvements nativistes aux Etats-Unis est beaucoup moins vérifiée a partir des années 1910 et jusque dans les
années 1950. Le nativisme comme forme particuliere de nationalisme est aussi fortement impacté par la
survenue d’événements non économiques, comme par exemple 1’entrée des Etats-Unis dans les deux conflits
mondiaux ou, plus récemment, le 11 septembre 2001. Bien siir, ces événements collectivement traumatiques
peuvent servir d’accélérateur a I’inclusion des minorités ethniques et immigrées au sein de la société américaine,
et de frein pour d’autres. The Naked and the Dead de N. Mailer procure par exemple une excellente description
de l’accélération de I’intégration des minorités juives et d’Europe Centrale au cours de la Seconde Guerre
Mondiale (N. Mailer, 1948). De méme, Good Morning Babylon des fréres Taviani montre comment ’entrée en
guerre des Etats-Unis aux cotés des Alliés en 1917 a facilité celle des italo-américains, tout en créant un climat
de suspicion a I’égard des américains d’origine allemande (P. Taviani et V. Taviani, 1987).

86



que les articles sur I’immigration de la presse américaine véhiculaient une vision plus
négative et péjorative de cette population en périodes de difficultés économiques (R. Simon et
S. Alexander, 1993). Une relation positive a ¢été aussi identifiée entre sentiments anti-
immigrés exprimeés sous la forme d’actions violentes a 1’égard des minorités ethniques issues
de ’immigration et taux de chomage (A. Saxton, 1975) ou salaires réels (J. Fetzer, 2000). Les
principales organisations syndicales américaines ont adopté des discours favorables a une
réduction de I’immigration (D. Tichenor, 1994) et ont pu participer au niveau local a des
persécutions a caractere ethnique (S. Olzak, 1989) (S. Shanahan et S. Olzak, 1999) dans les

périodes de récession.

Ces travaux et d’autres attestent donc en faveur de la thése que les conditions
macroéconomiques forment les « pré-conditions pour la création ou [’ajustement de la
politique d’immigration nationale. Les déclins économiques marqués, par exemple, ont le
potentiel de rendre plus intenses les perceptions de |’opinion publique et de certains groupes
sociaux des cotits et dangers potentiels de [’'immigration, encourageant des sentiments plus
fortement anti-immigration dans la population et suscitant parfois la formation de nouveaux

mouvements politiques pour la restriction de I’'immigration » (D. Tichenor, 2002, pp. 22-23.).

La thése de la détermination économique de déstabilisation du régime d’immigration
est-elle pertinente pour les quatre épisodes identifiés dans ce travail ? Pour mettre en
¢vidence la pertinence de cette hypothése, nous rapportons 1’évolution de la proportion
d’américains favorables a une réduction de I’'immigration a celles de deux indicateurs de la
conjoncture économique aux Etats-Unis: une mesure objective donnée par le taux de
chémage aux Etats-Unis®® (mensuel, non saisonniérement ajusté) et la perception subjective
de la population américaine de I’état de 1’économie de leur pays. Nous effectuons également
la méme comparaison entre les deux variables économiques conjoncturelles citées et les
préférences pour une réduction de I’immigration 1égale mesurées depuis les années 1990 par

New York Times & CBS Polls (New York Times (The) et CBS News, 2010).

Nos résultats confirment la pertinence de la thése en faveur d’une détermination
macroéconomique des épisodes de crises de I’immigration, mais uniquement partiellement.

Tout d’abord, nous ne confirmons pas la relation entre sentiment d’insécurité générale et

% En partant de I’hypothése que le taux de chomage conjoncturel n’est pas nécessairement comparable sur une
période de trois décennies, nous avons utilis¢é comme indicateur alternatif le différentiel entre ce taux et le taux
de chomage structurel estimé trimestriellement par 'OCDE. Les résultats obtenus par 1’utilisation de cet
indicateur plus élaboré ne différent cependant pas significativement de ceux obtenus avec le taux de chdmage
conjoncturel.
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préférences en faveur d’une réduction de I’immigration. Le calcul du coefficient de
corrélation (non paramétrique de Spearman) entre ces deux variables donne un résultat de
signe certes conforme a nos prédictions (positif), mais néanmoins faible (0,148) et non
significatif. De méme, aucune relation de corrélation ne peut €tre mise en évidence entre
préférences d’immigration légale et taux de chomage aux Etats-Unis. Cette premiere série de
résultats montre que la relation entre conjoncture économique et préférences d’immigration

n’a aucun caractére mécanique.

Néanmoins, cette relation existe. En effet, une seconde série de résultats suggere
I’existence d’un lien entre niveau de chomage et préférences d’immigration. Tout d’abord, le
calcul du niveau de corrélation entre la proportion d’américains favorables a la réduction de
I’immigration et le taux de chdmage mensuel montre que ces deux variables sont corrélées
positivement, fortement (0,495) et significativement (niveau 0,05). Cette association est
d’ailleurs observable graphiquement [Cf. Graphique 7]. Les quatre périodes de « pics » des
prétérences de réduction de I’immigration font suite aux périodes de taux de chomage ¢élevé
associées aux récessions de 1’économie américaine en 1981-1982, 1990/91, 2001/02 et depuis
2008. Ce lien est aussi confirmé par la corrélation entre sentiment d’insécurité économique et
préférences de réduction de I'immigration légale, corrélées fortement et significativement

(0,668, significativité <0,05).

Graphique 7. Les préférences pour une réduction de I’'immigration et taux de chomage
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Sources : d’aprés les taux de chomage mensuel (saisonniérement ajusté) estimés par le Bureau of Labor
Statistics (Bureau of Labor Statistics, 2011) et les résultats des sondages d’opinion Gallup Poll présentés par (J.
Jones, 2011) et J. Jones (2006), sauf pour les années 1981 et 1982 tirées de (Edwin Harwood, 1986).
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Nos résultats accréditent donc 1’idée d’une détermination macro-économique des
épisodes du débat sur 'immigration. Les conséquences des récessions, capturées par le niveau
de chomage, jouent probablement un réle dans la formation des opinions défavorables a
I’immigration. Néanmoins, d’autres variables économiques ou extra-économiques ici non
mesurées contribuent également aux évolutions temporelles des attitudes de la population
américaine. En d’autres termes, le role joué par les conditions économiques dans
I’exacerbation de sentiments anti-immigrés est donc probablement intermédiarisé par d’autres
variables. Celles-ci déterminent le degré de politisation dont fait I’objet la population
immigrée en temps de crise, et lui conférent alors un role de catharsis de 1’insécurité

¢conomique ressentie.

Résumé section 2.2.

Nous avons montré que le débat sur I’immigration est constitué par une alternance de
périodes de faible et de forte intensité. Nous distinguons en particulier quatre périodes de
crises de I’immigration, caractérisées par des pics des préférences de 1’opinion publique en
faveur d’une réduction de I’immigration et par une politisation du sujet aux échelles locales
et nationales. Ces quatre épisodes peuvent étre qualifiés de déstabilisateurs du régime de
1965 car ils remettent en cause sa forte ouverture a I’égard de I’immigration en situation
irréguliére, mais aussi légale. De plus, cette succession d’épisodes du débat sur I’immigration
peut étre partiellement rattachée aux conditions macroéconomiques objectives et percues des
Etats-Unis. La prochaine section détermine donc quelles sont les variables centrales
explicatives de I’opposition a I’'immigration aux Etats-Unis.

Section 2.3. Concurrence économique ou ethnocentrisme ? Les
déterminants de la demande de réforme lors des épisodes du débat sur
’immigration

I1 a été précédemment démontré que les quatre épisodes du débat sur I’immigration
aux Etats-Unis trouvent en partie leur explication dans la conjoncture économique. On
pourrait donc en déduire que la montée du nativisme observée a ces occasions s’interprete
comme une demande de protection de la part de groupes négativement affectées par les
externalités économiques de 1’admission d’étrangers. Nous interrogeons dans la suite de cette
section cette proposition. Notre analyse produit deux résultats. Elle indique tout d’abord que
la concurrence de la main-d’ceuvre immigrée n’est pas un motif majeur de 1’opposition a
I’immigration aux Etats-Unis (2.3.1.). En revanche, les perceptions d’un colt élevé du régime
d’immigration en matic¢re fiscale sont un axe de lecture pertinent des clivages observés au

cours des années 1990 et 2000 (2.3.2.)
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2.3.1. Une économie politique de I’'immigration davantage structurée par les représentations
de l'immigration comme minorité ethnique que comme main-d ceuvre concurrente

L’observation d’une liaison entre conditions macro-économiques et demandes d’une
réduction du nombre d’immigrés aux Etats-Unis rend séduisante I’hypothése d’une
structuration de I’économie politique de I’immigration induite par les marchés du travail.
Selon cette proposition, I’hostilité a I’'immigration s’explique par ses externalités négatives
pour les travailleurs américains natifs, et en particulier pour certains groupes perdants a son
admission sur les marchés du travail. La perception de I’immigration venant « prendre les
emplois » des américains et dégrader leurs conditions de travail et leur rémunération est ainsi
un colt souvent allégué d’un régime d’immigration ouvert et admettant une population
majoritairement peu qualifiée. Cette perception, accrue en périodes de dégradation des

marchés du travail, expliquerait alors la structuration du débat en épisodes.

Outre le lien observé entre préférences d’immigration et taux de chdomage, deux autres
arguments soutiennent cette hypothése. Elle est, tout d’abord, conforme théoriquement aux
prédictions de I’analyse économique. Il a été déja étudi¢ précédemment que celle-ci prédit
que ’offre de travail immigré doit occasionner une distorsion des revenus relatifs en faveur
des facteurs de production qu’elle complémente, et en défaveur de ceux auxquels elle est
substituable dans 1activité productive®. Elle est, ensuite, a priori cohérente avec une relation
empirique régulicrement démontrée dans les sondages d’opinion aux Etats-Unis: une
corrélation négative entre préférences pour une réduction de I’'immigration et niveau

d’éducation.

Ce second argument peut étre illustré en décomposant par niveaux de qualifications la
proportion d’individus se déclarant en faveur d’une réduction « modérée » ou « forte » du
nombre d’immigrants (en opposition aux déclarations en faveur de « son maintien a son
niveau actuel » ou de son augmentation « modérée » ou « forte ») lors des National Elections
Surveys de 1992, 1996, 2000 et 2004 [Cf. Tableau 11]. Les individus ne disposant pas d’un
diplome d’études secondaires —traditionnellement considérés comme les plus susceptibles
d’entrer en concurrence avec le travail immigré —forment un groupe a pres de 60% favorable a

d’une réduction de I’immigration. Ce niveau est supérieur de 10 points a celui de I’ensemble

%% Comme le note M. D. Dos Santos, « les [travailleurs en concurrence] de I’éventuelle région d’immigration
n’ont jamais intérét, en termes de bien-étre, a accepter l'ouverture des frontieres » (M. D. Dos Santos, 1998, p.
1287.). Bien sir, cela n’exclut pas que les travailleurs en concurrence avec I’immigration puissent comme
consommateurs bénéficier d’autres externalités positives du travail immigré (surplus de I’immigration,
économies d’échelles, effets déflationnistes etc.). Cette augmentation du pouvoir d’achat de leur revenu est
cependant peu susceptible de compenser intégralement les pertes subies a travers la dégradation relative de leur
revenu.
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de I’échantillon. A I’inverse, seul environ un tiers des travailleurs disposant d’un diplome
d’études universitaires se déclarent en faveur d’une réduction. Ces observations sont
cohérentes avec une formation des préférences d’immigration prenant en compte ses
externalités économiques, elles-mémes déterminées par la situation personnelle des
répondants sur les marchés du travail, ou, a défaut, par celle du groupe socio-économique

dans lequel ils se reconnaissent.

Cette observation suffit-elle & démontrer que 1’économie politique de I’immigration est
structurée par les externalités de I’immigration pour certains travailleurs américains ?
L’observation d’un lien entre niveaux de qualifications et préférences d’immigration ne
permet pas d’établir a elle-seule la nature économique d’une (éventuelle) relation de causalité
entre ces deux variables. Au contraire, trois arguments suggérant que tel n’est pas le cas sont

développés dans les prochains paragraphes.

Tableau 11. Les préférences en faveur d’une réduction de I’immigration en fonction du niveau d’’études

% préférences en faveur d’une réduction forte ou modérée de I’immigration
Date < diplome d’études | diplomes d’études | Diplome de college | Total
secondaires secondaires et plus
1992 48% 55% 39% 50%
1996 66% 63% 47% 59%
2000 58% 51% 35% 47%
2004 59% 54% 34 48%

Source : d’aprés les résultats tirés de la base de données National Election Survey Studies (Stanford University et
University of Michigan, 2011). Les préférences défavorables a I’immigration regroupent les individus ayant
déclaré étre favorables a une diminution « modérée » ou « forte » de I’immigration.

Un premier argument contredisant la these d’une économie politique de I’immigration
structurée comme conflit entre facteurs de production consiste dans la difficulté a déterminer
quels groupes socio-économiques bénéficient ou perdent de I’admission (I€gale ou illégale) de
travailleurs immigrés. Certes, la théorie économique indique que les groupes perdants a
I’immigration se trouvent parmi les groupes les plus substituables avec la main-d’ceuvre
immigrée (G. Borjas 1994), ¢’est-a-dire dans le cas américain les travailleurs peu qualifiés des
services, certains cols bleus, les femmes, les minorités ethniques et les immigrés (J. Grossman
1982) (G. Borjas, 2003). Elle ne permet cependant pas de déduire a priori la répartition de ces
couts. Ces derniers peuvent étre concentrés sur les travailleurs des marchés du travail locaux,
dans lesquels I’immigration représente une part importante de la population totale. Ils
représenteraient alors une diminution importante des revenus, mais pour un nombre restreint
de groupes de travailleurs. Ces colits peuvent aussi se diffuser nationalement sur une

population numériquement plus importante, mais a un cott individuel plus limité.
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La théorie n’indique donc non seulement pas qui a rationnellement intérét a restreindre
les conditions d’entrées des travailleurs immigrés, mais aussi si la distribution des cofits est de
nature a favoriser une action collective en ce sens. Pour répondre a ces interrogations, il est
donc nécessaire d’identifier les groupes de travailleurs susceptibles de perdre a I’'immigration
et de quantifier la dégradation de leur situation économique. Les résultats de la littérature

économique existante sur ce sujet sont délicats a interpréter.

En effet, la grande majorité des travaux se proposant de quantifier la dégradation de la
situation économique des travailleurs « perdants » de I’immigration a procédé par analyse des
différentiels de salaires entre marchés du travail locaux. Leur délimitation est le plus souvent
définie a partir de critéres géographiques (les Metropolitan Statistical Areas). Elle peut aussi
étre délimitée par occupation ou industrie. Les résultats de ces études suggerent que la part
attribuable aux écarts de croissance de 1’offre de travail immigré est négligeable, méme pour
les catégories de travailleurs américains spécifiquement exposées a la concurrence du travail
immigré de par ses caractéristiques socio-économiques. Ainsi, R. Lal.onde et R. Topel
montrent qu'un doublement des flux d’immigration au cours des années 1980 est associé a un
maximum de diminution de 1% des salaires pour les jeunes hispaniques (R. LaLonde et R.
Topel, 1991). Selon les résultats de D. Card, I’immigration a occasionné une dégradation des
revenus d’en moyenne 1% dans les occupations fortement intensives en travail immigré, au
cours des années 1980, et d’un maximum de 3% pour les marchés du travail de Los Angeles
et Miami (D. Card, 1990). Méme S. Camarota, un auteur du Center for Immigration Studies,
n’explique pas plus de 1% des différentiels locaux de salaire en 1991 a partir de la variable

immigrée (S. Camarota, 1997).

Plusieurs études plus récentes continuent d’indiquer que I’immigration n’est pas
associée a des dégradations importantes du revenu des travailleurs natifs (G. Borjas, 2003) (L.
Okkerse, 2008). Leurs auteurs proposent plusieurs explications a ce constat : la forte capacité
de création d’emploi de 1’économie américaine, la capacité d’absorption des marchés du
travail via des changements de techniques favorables au travail peu qualifié¢, ou encore une
structure segmentée des marchés du travail américain limitant durablement la concurrence
entre immigrés et natifs. Cette convergence des résultats permettaient a R. Friedberg et J.
Hunt de conclure leur revue de littérature en écrivant que « malgré la croyance populaire que
les immigrés ont un impact négatif important sur les salaires et I’emploi de la population
native, la littérature sur la question ne supporte pas vraiment cette conclusion [...] Méme les

natifs qui devraient étre les substituts les plus proches du travail immigré ne semblent pas
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souffrir significativement du fait de l’accroissement de [’immigration » (R. Friedberg et J.

Hunt 1995, p. 42.).

Cette conclusion des travaux par comparaisons régionales souffre néanmoins de
nombreux biais, en particulier la possibilité que les pertes de salaires soient « masquées »
localement par deux types de décisions : celles des travailleurs immigrés de venir résider dans
les marchés du travail caractérisés par une croissance ¢levée de la demande, et celles des
travailleurs résidents de « fuir » les marchés du travail a forte croissance de travail immigré.
Selon G. Borjas, R. Freeman et L. Katz, «les corrélations spatiales entre évolutions des
réemunérations des natifs et immigration ne mesurent pas, de fait, ce que nous voudrions
qu’elles mesurent. [...] La seule inférence valide d’une analyse par corrélations spatiales est
que l'immigration n’est pas un déterminant majeur de la fagcon dont les rémunérations des
natifs sont régionalement structurées » (G. Borjas et alii., 1997, p. 25.). Ces auteurs proposent
une méthode d’estimation alternative, dite par « proportion de facteurs » (factor proportions
approach)®. Cette mesure indique que I’immigration postérieure a 1979 explique de 27% a
55% de I’accroissement total du différentiel de salaires entre les travailleurs sans diplome

d’études secondaires et les autres.

Cette méthode est réutilisée par Borjas en 2003, qui la compare avec les résultats
obtenus par analyse résiduelle (G. Borjas, 2003). Cet auteur incorpore le facteur capital dans
la fonction de production CES et examine les effets de I’immigration sur des groupes de
travailleurs, définis non plus seulement par leur niveau d’éducation, mais aussi par leur
nombre d’années d’expérience sur le marché du travail. Les résultats obtenus montrent
I’immigration aux Etats-Unis entre 1980 et 2000 a diminué en moyenne les salaires
hebdomadaires des travailleurs américains de 3,2%. Surtout, ce résultat varie nettement selon
le «groupe de compétences » ¢étudié¢ : deux groupes sont particulierement négativement
impactés : les travailleurs ne disposant pas d’un diplome de niveau secondaire (-9%) mais
aussi les plus qualifiés (-5%). Enfin, G. Borjas montre que I'utilisation de la méthode par
différentiel régional de salaire sur les mémes données donne des résultats quantitativement

fortement inférieurs (environ des deux tiers).

5 1ls utilisent pour cela une fonction de production agrégée utilisant deux facteurs, du travail qualifié¢ et du
travail peu qualifi¢ décomposables entre travailleurs natifs et immigrés. Les auteurs postulent une élasticité de
substitution entre facteurs de production constante (fonction de production dite CES) afin d’en déduire les
conséquences de ’accroissement de la quantité du travail immigré sur les décennies 1960, 1970 et 1980 pour les
rémunérations factorielles aux Etats-Unis.
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Si Dl’analyse par proportions de facteurs permet de dépasser certaines limites
rencontrées par 1’approche par différentiel régional, elle comporte aussi ses défauts propres.
Notamment, ses résultats dépendent fortement du degré de substituabilité postulé entre
travailleurs natifs et immigrés. Une forte €lasticité de substitution entre ces deux catégories de
travailleurs explique les résultats en faveur d’une forte dégradation des rémunérations des
natifs. A contrario, G. Ottaviano et G. Peri obtiennent une amélioration des salaires des natifs
suite a I’immigration, a partir d’une estimation indiquant une substitution imparfaite entre eux
(G. Ottaviano et G. Peri, 2005), voir aussi (I. Gang et F. Rivera-Batiz, 1994)). Ce résultat a
cependant été critiqué en raison de faiblesses dans la démonstration de 1’hypothése de
substituabilit¢ imparfaite. Celle-ci serait dépendante a I’inclusion des éléves du secondaire

parmi les travailleurs les moins qualifiés®’ (G. Borjas, J. Grogger et G. Hanson, 2008).

La quantification des transferts de revenus liés au role de I’immigration comme facteur
de production est donc un exercice difficile et sujet a débats. On peut néanmoins en tirer deux
conclusions, laissant a penser que ces transferts ne constituent pas un enjeu structurant du
débat sur I’immigration. Tout d’abord, malgré les difficultés a mesurer ses effets, la
concurrence immigrée semble avoir un impact marginal sur les rémunérations des travailleurs
natifs, a I’exception de ceux dénués d’un diplome du secondaire. Deuxiémement, les effets
micro-économiques du travail immigré ne se concentrent pas seulement sur les individus
géographiquement en contact avec cette main-d’ceuvre. Au contraire, la mobilité des facteurs
de production —par exemple le phénoméne de « fuite des natifs » -se traduit par une diffusion
des effets du travail immigré®”. Cette diffusion est a priori peu favorable avec une action

collective concertée des détenteurs de facteurs de production négativement impactés par

I’immigration.

Un deuxiéme argument vient contredire 1’idée que la corrélation entre niveaux
d’éducation et préférences d’immigration soit un trait illustratif d’une détermination des
clivages de 1I’économie politique de I’immigration par les marchés du travail. Les partisans

d’une réduction de I’immigration ne semblent pas motivés par une perception de la main

1 Ce a quoi il a été rétorqué que les résultats de G. Borjas sont eux-mémes dépendants de 1I’inclusion dans
I’échantillon de la population afro-américaine emprisonnée.

62 A I’échelle locale tout d’abord, comme le traduisent par exemple la segmentation a la fois ethnique et
économique de nombreuses agglomérations américaines, entre des quartiers (souvent centraux) a forte
proportion de population immigrante et d’autres (les suburbs périphériques) ou se concentrent les populations
natives. A 1’échelle régionale ensuite, plusieurs études ayant mis en évidence une émigration interne des
populations natives et de certains groupes immigrés les plus anciens des Etats a forte immigration vers le reste
des Etats-Unis, par exemple au cours des années 1980 pour la Floride (D. Card, 1990) ou des années 1990 et
2000 pour la Californie.
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d’ceuvre immigrée comme menace économique. En effet, une large littérature a montré que la
proportion de personnes partageant une vision négative et stéréotypée des minorités ethniques
est en relation inverse avec le nombre d’années passées dans le systéme éducatif. Ce dernier
est donc un facteur d’intériorisation de valeurs favorables a la tolérance et au
multiculturalisme, et d’inhibition d’attitudes assimilables a du racisme ou a de la xénophobie.
Cette hypothése alternative propose donc I’ethnocentrisme comme facteur explicatif de

I’opposition des travailleurs peu qualifiés a la nouvelle immigration asiatique et hispanique.

Plusieurs études ayant tenté de tester simultanément les deux théories confirment que
la perception de I’immigration comme menace sur les marchés du travail est une variable
mineure dans la formation des préférences de politique d’immigration. Ainsi, les attitudes a
I’égard de I’immigration illégale de la population de Californie du sud du début des années
1980 ne dépendent pas de la situation économique des répondants, mesurée par leur niveau
de revenus ou leur situation d’emploi (T. Espenshade et C. Calhoun, 1993) (T. Wilson, 2001).
J. Fetzer montre que 1’opposition a I’immigration, qu’elle soit mesurée en termes d’animosité
générale a 1’égard de cette population, de déclarations en faveur de sa diminution ou de
mobilisation politique pour la restriction de ses droits, n’est pas interprétable comme « une
bataille pour la sauvegarde des emplois [mais plutdt] comme une réaction des populations
blanches, anglo-saxonnes et protestantes face a une menace perc¢ue pour leurs valeurs

traditionnellement hégémoniques [aux Etats-Unis]. » (J. Fetzer 2000, p. 107.).

En revanche, la perception de I’immigration comme facteur de « désintégration » de
I’unité culturelle et linguistique des Etats-Unis est un facteur majeur d’opposition a
I’admission de cette population. Cette proposition est soutenue par plusieurs études récentes
sur les préférences en matiere de politique d’immigration (C. Chandler et Y. Tsai, 2001) et sur
les déterminants de certaines actions collectives rattachables au nativisme, comme les
initiatives English-only™ (J. Citrin, B. Reingold, E. Walters et D. Green, 1990) La perception
de la capacité et de la volonté des immigrés a s’assimiler linguistiquement interagit avec les
propriétés que les répondants rattachent normativement a la citoyenneté américaine : si cette
derniére est fondée sur des criteres mono-culturalistes et mono-linguistiques et si
I’immigration est per¢ue comme ne satisfaisant pas ces criteres, les attitudes des répondants
tendent alors a étre défavorables (J. Citrin, B. Reingold, et J. Green, 1990) (T. Espenshade et
C. Calhoun, 1993) (T. Pettigrew, U. Wagner et O. Christ, 2007).

8 Les initiatives English-only ont visé 4 donner comme unique langage officiel 1’anglais dans les nombreux
Etats américains ou celui-ci n’est pas défini.
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Parmi les stéréotypes impliqués dans la formation des préférences de politique
d’immigration, ceux portant sur les comportements économiques des minorités ethniques
jouent un réle majeur. Citrin et alii montrent que les variables liées aux qualifications et aux
marchés du travail sujets & la concurrence immigrée® perdent presque intégralement leur
pouvoir explicatif des préférences d’immigration, quel que soit le groupe ethnique
d’appartenance® ou le lieu de résidence des répondants, une fois contrdlées par les opinions
défavorables sur I’impact culturel et fiscal des communautés latino et asiatiques aux Etats-
Unis, elles-mémes plus prégnantes chez les individus moins qualifiés (Citrin, Green, Muste, et
Wong 1997). De méme, P. Burns et J. Gimpel affirment que les stéréotypes sur ’intelligence
et 1’é¢thique de travail des minorités ethniques hispaniques, asiatiques mais aussi afro-
américaines sont les variables déterminantes des préférences de politique d’immigration dans
les années 1990 (P. Burns et J Gimpel, 2000). Plusieurs autres études montrent que les
stéréotypes sur les minorités hispaniques en termes de consommation de prestations sociales
continuent d’exercer une influence majeure sur les préférences de politiques d’immigration
(V. Esses, J. Dovidio, L. Jackson et T. Armstrong, 2001) (G. Hanson, 2005) (T. Brader, N.
Valentino et A. Jardina, 2009).

Au final, le role joué par les facteurs économiques est donc tres limité. En conformité
avec nos résultats sur le caractére cyclique du débat sur I’immigration, ces études confirment
que la conjoncture joue un role dans I’intensité des préférences d’immigration, mais pas dans
la détermination de leur contenu. T. Espenshade et C. Calhoun interprétent ainsi les
préférences pour une réduction de I’immigration exprimées lors d’un sondage CBS/New York
Times en 1996, comme déterminées par le degré de pessimisme sur la situation économique
générale de I’économie américaine —mais pas celle personnelle du répondant — et
d’insatisfaction a 1’égard du gouvernement et des principaux partis. (T. Espenshade et C.
Calhoun, 1993). Comme le résument P. Burns et J. Gimpel, «[’effet des difficultés
économiques est d’activer des préjugés latents, [c'est-a-dire] de rajouter de [’huile sur le feu

d’opinions préexistantes » (P. Burns et J. Gimpel, 2000, p. 224.).

% Les deux auteurs montrent que le fait d’exercer un emploi de col bleu dans une occupation fortement intensive
en travail immigré est positivement corrélé a des attitudes défavorables a I’égard de I’immigration. En revanche,
les emplois de «col mauve» utilisant une main d’ceuvre traditionnellement féminine et immigrée
(réceptionniste, restauration, baby-sitter etc.) ne sont pas associés a un contenu attitudinal.

% Ce résultat que I’on retrouve aussi chez (T. Espenshade et K. Hempstead, 1996) s’explique d’une part par
I’existence de sous-groupes (cubains, mexicains, portoricains etc.) favorables a I’immigration de leur pays de
provenance mais pas de celle des autres régions d’origine de la « communauté latino ». D’autre part, de
nombreuses ¢tudes ont démontré que les populations immigrées les plus anciennement arrivées aux Etats-Unis
tendent a partager la perception de la population native des flux d’admission présents et futurs, et tendent de ce
fait a vouloir a refermer « la porte derriére eux » (R. Alexander et J. Simon, 1993).
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Un troisiéme argument en faveur de la formation extra-économique des préférences
d’immigration venant périodiquement déstabiliser le régime est sa cohérence avec la
structuration des préférences de réforme des groupes d’intéréts constitués. Comme nous
I’avons vu précédemment, celle-ci ne peut étre assimilée a un clivage de classe entre
organisations salariales et patronales. Au contraire, les organisations représentatives des
travailleurs des secteurs les plus intensifs en travail immigré sont devenues fortement
favorables a la préservation de 1’ouverture du systéme d’immigration américain. Celles en
faveur d’une réduction du nombre ou des conditions de résidence de I’immigration se trouvent
disproportionnellement parmi les organisations traditionnellement classées comme
conservatrices. Le facteur idéologique, plus que les intéréts économiques, explique donc

I’opposition a I’immigration aux Etats-Unis.

Cette recherche n’épuise pas la discussion sur I’explication des déterminants du débat
sur I’immigration aux Etats-Unis. Elle souligne néanmoins que sa structuration n’a que peu
de rapport avec les prédictions de la théorie économique. Certes, I’expression de sentiments
nativistes est favorisée par une conjoncture économique dégradée. Pour autant, on ne peut pas
assimiler ce courant idéologique a des préférences déterminées par un calcul économiquement
rationnel, basé sur la préservation d’un niveau de revenu ou d’une situation d’emploi. La
difficulté de délimiter théoriquement et empiriquement les groupes de travailleurs perdants a
I’immigration rend peu plausible une telle hypothése. De plus, les résultats de la littérature
portant sur le role des déterminants des attitudes favorables a une réduction de I’immigration
confirment leur nature majoritairement extra-économique. Enfin, les organisations
représentatives des travailleurs aux Etats-Unis ne demandent plus la fermeture du régime
d’immigration. Ces trois arguments appellent donc un constat : I’économie politique de

I’immigration n’est pas un conflit entre facteurs de production.

L’expression d’opinions défavorables a I’immigration passe donc par des vecteurs
majoritairement extra-économiques, liés aux évolutions idéologiques de la population
américaine, de ses représentations sociales de I’immigration comme menace symbolique pour
I’identité sociale et culturelle de la nation américaine. Une de ces représentations est
cependant de nature économique : une représentation courante de I’immigration est son
identification a des minorités ethniques considérées dénuées d’une éthique de travail et
« assistées », c’est-a-dire dépendantes du systéme de protection sociale américain. Comme
nous allons le voir, cette représentation joue un role majeur dans la formation des lignes de

clivages idéologiques de 1’économie politique de I’immigration.
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2.3.2. Un axe majeur de structuration de [’économie politique de ['immigration : les
perceptions du cotit fiscal de la population immigrée

Contrairement a son impact sur les marchés du travail, I’impact fiscal de I’immigration
est devenu un enjeu majeur du débat sur I’immigration depuis les années 1980. Son
é¢mergence date de ’admission des importants flux de réfugiés accueillis suite au conflit du
Vietnam, puis de I’exode Cubain de Mariel de 1’ét¢ 1980. Selon J. Gimpel et J. Edwards, ces
crises humanitaires générent des dissensions au Congrés fédéral a propos de 1’assistance
financiere a 1’accueil de ces populations sur le territoire américain (J. Gimpel et J. Edwards,
1998). Cette question crée la premiere fissure dans le consensus bipartisan qui avait prévalu
sur la politique d’immigration américaine. Quelques années apres, la régularisation par
I’IRCA de 3.8 millions d’étrangers en situation irréguliére intensifie la prise de conscience

des implications d’un régime d’immigration ouvert en termes de fiscalité.

Dans les années 1990, 1I’économie politique de I’'immigration s’orchestre explicitement
autour de la problématique fiscale. Le second épisode de déstabilisation du régime
d’immigration débute par le vote par la Californie en 1994 de la proposition 187, un
référendum sur I’interdiction des étrangers en situation irréguliere a bénéficier des prestations
sociales et de certains services publics. Il se conclut deux années plus tard par I’adoption par
le gouvernement fédéral de I’'IIRIRA, un texte de loi proposant un contenu de réforme
similaire mais étendu aux étrangers en situation réguliere. La centralité de la préoccupation
fiscale continue d’étre illustrée a travers la controverse sur le colit qu’aurait entrainé
I’éventuelle procédure de « régularisation » des étrangers en situation irrégulieére proposée
sous la seconde administration W. Bush. De méme, la question du coft fiscal des étrangers en
situation irréguliere a été reposée a I’occasion de I’adoption du projet d’extension de la

couverture maladie en mars 2010.

Ce débat sur le cott fiscal de I'immigration oppose notamment gouvernements locaux
et gouvernement fédéral a propos de la répartition du colt généré par I’accés des étrangers
aux prestations sociales (K. Calavita, 1996) (G. Hanson, K. Scheve, M. Slaughter et A.
Spilimbergo, 2002). En effet, cette répartition dépend de trois critéres : la responsabilité
fédérale ou Etatique de la prestation, le statut de résidence des étrangers et leur Etat de
résidence. Pour comprendre comment ils interagissent, il est utile de préciser ici que le
systéme public de protection sociale américain est constitué d’un agencement de prestations

sociales fournies par le gouvernement fédéral mais aussi les Etats.
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L’autonomie des Etats a définir les critéres d’¢éligibilité¢ des prestations sociales a été
considérablement renforcée au milieu des années 1990. La réforme Personal Responsibility
and Work Opportunity Reconciliation Act de 1995, connue pour avoir restreint les droits
individuels aux principaux programmes de prestations sociales a cinq années, a aussi
décentralis¢ le systéme de protection sociale vers les Etats. Ces derniers sont désormais
responsables de la fourniture des principaux programmes de prestations sociales, financée par
des subventions fixes de I’Etat fédéral. De plus, 'IIRIRA de 1996 exclu la plupart des
immigrés légaux des prestations sociales fédérales pendant cinq années (T. Espenshade, J.

Baraka et G. Huber, 1997).

On peut résumer en trois points les conséquences des réformes de 1995 et 1996 [Cf.
Tableau 12]. Tout d’abord, I’exclusion des étrangers en situation irréguliere des dispositifs
publics de prestation sociale fournis par les gouvernements fédéraux et Etatiques est
réaffirmée. Ensuite, la loi différencie les étrangers légalement admis en tant que réfugiés ou
demandeurs d’asile pour lesquels 1’acceés aux prestations sociales fédérales et Etatiques est
garanti pendant cinq a sept années apres leur date d’admission. Pour les autres étrangers
admis au titre du regroupement familial, du travail ou de la diversité, ’IIRIRA a enfin interdit
I’attribution de nombreuses prestations financées par 1’Etat fédéral pendant une durée d’au

moins cinq années. Au-dela de cette durée, la décision d’attribution devient une compétence

Etatique.

Tableau 12. Les catégories d’immigrants éligibles aux prestations de sécurité sociale aux Etats-Unis
Etrangers légalement admis a | Etrangers légalement admis a2 immigrer | Etrangers
immigrer avant aoiit 1996 aprés aotit 1996 en
Résidents Réfugiés/demandeurs | Résidents permanents Réfugiés/demand | situation
permanents | d’asile eurs d’asile irréguliére

SSI Oui Eligibles pendant 7 | Non Eligibles pendant | Non
ans 7 ans
Food Stamps | Non Eligibles pendant 5 | Non Eligibles pendant | Non
ans 5 ans
Medicaid Option Eligibles pendant 7 | Inéligibles pendant 5 | Eligibles pendant | Services
Etatique ans ans puis option Etatique | 7 ans d’urgence
TANF Option Eligibles pendant 5 | Inéligibles pendant 5 | Eligibles pendant | Non
Etatique ans ans puis option Etatique | 5 ans
Autres Option Eligibles pendant 5 | Inéligibles pendant 5 | Eligibles pendant | Non
programmes | Etatique ans ans puis option Etatique | 5 ans
fédéraux
Programmes | Option Eligibles pendant 5 | Option Etatique Eligibles pendant | Non
non fédéraux | Etatique ans S ans

Sources : d’aprés (G. Hanson, K. Scheve, M. Slaughter et A. Spilimbergo, 2002, p. 232.).

Note : le programme fédéral Supplemental Security Income (SSI) est un revenu de transfert destiné aux
personnes agées et handicapées. Le Food Stamps Program est un programme de bons d’aide alimentaire.
Medicaid est une assurance de santé publique. Le programme Temporary Assistance to Needy Families (TANF)
(Aid to Families with Dependent Children avant 1996) est destiné aux ménages composés d’au moins un enfant.
Ces quatre programmes sont conditionnés au non dépassement d’un seuil de revenu (qui différe selon les
législations de chaque Etat).
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La forte autonomie dont disposent désormais les Etats pour attribuer ou non les
prestations sociales qu’ils financent aux étrangers légalement admis se traduit par une forte
disparit¢ du niveau de prestations disponibles pour cette population. Chaque Etat se
caractérise donc simultanément par une quantité plus ou moins importante et des regles plus
ou moins strictes d’acces aux prestations sociales disponibles pour sa population disposant de
la citoyenneté citoyenne, et par un degré de discrimination plus ou moins ¢élevé d’acces des

non-citoyens.

Cette diversité régionale a été¢ résumée par G. Hanson, D. Zimmerman et T. Tumlin.
[Cf. Tableau 13]. De fait, les Etats traditionnellement récepteurs d’immigrants (en caracteres
gras) se distinguent par des niveaux de disponibilité ¢levés des prestations sociales pour les
immigrés légaux, exception faite du Texas. Cette observation s’explique notamment par
’orientation plutot libérale (au sens américain du terme) d’Etats comme New York, le New
Jersey, la Californie et I’Illinois. Elle est aussi due a 1’ancienneté de la tradition d’immigration
de ces régions, et au poids politique possédé¢ par les minorités d’origine immigrée.
L’installation d’une fraction croissante de la population immigrée dans les « Nouveaux Etats
d’Immigration » dans lesquels les prestations sociales sont plus faibles, mais I’acceptabilité de
leur utilisation par les immigrés plus limitée, rend probablement plus aigiie la perception des

dépenses sociales générées par cette population.

Le passage de I'IRIRA en 1996 amorce une période de faible intensité du débat sur
I’immigration aux Etats-Unis. Comme nous ’avons vu, les enquétes d’opinion indiquent que
les préférences en faveur d’une réduction de I’'immigration diminuent de 1997 a 2001 et
atteignent leur minimum historique sur la période 1990-2010. Cette diminution peut étre
interprétée comme un effet temporaire de I’'IIRIRA. A partir d’une étude comparative de deux
enquétes d’opinion réalisées respectivement en 1992 et 2000, G. Hanson conclut que ses
résultats « sont cohérents avec [’hypothese que la réforme de la sécurité sociale [de 1996] a
réduit [’opposition a ['immigration dans les Etats ou les conséquences fiscales de
["immigration sont les plus importantes » (G. Hanson, 2005, p. 50.), en particulier pour les

répondants les plus qualifiés et donc les plus susceptibles d’étre affectés négativement.
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Tableau 13. Le degré de disponibilité des prestations sociales aux immigrants par Etat depuis 1996

Disponibilité des prestations aux citoyens
1 2 3 4
4 Ilinois Missouri Californie Washington
Nebraska Maine
Maryland
Massachusetts
Rhode Island
3 Floride Oregon Connecticut Hawaii
2 Minnesota
g New Jersey
A= 4 New York
S Pennsylvanie
| Wisconsin
= 2 Delaware Alaska Michigan New Hampshire
2 Kentucky Arizona
£ Montana Colorado
b Nevada Géorgie
- Caroline du Nord Iowa
:" Tennessee Kansas
= Virginie Nouveau Mexique
2 Wyoming Dakota du Nord
2 Utah
g 1 Alabama Indiana
Z Arkansas Oklahoma
a Idaho Caroline du Sud
Louisiane Dakota du Sud
Mississippi
Ohio
Texas
Virginie
Occidentale

Source : d’aprés (D. Zimmermann et T. Tumlin, 1999, pp. 59-68) et (G. Hanson 2005, p. 31.).
Note : les Etats Traditionnels d’Immigration sont notés en gras, les Nouveaux Etats d’Immigration en italique.

Cet effet de I’IIRIRA sur les perceptions de la population américaine est néanmoins

temporaire. Ainsi, plus des deux tiers des américains sondés respectivement aux printemps

2006, 2007 et 2010 considéraient que « les étrangers en situation irréguliere dégradent plus

[’économie américaine en ne payant pas tous de taxes et ayant acces a certains services

publics, qu’ils ne contribuent en fournissant du travail a bas prix et en dépensant leur

argent » (L. Saad, 2010). On peut expliquer la persistance de perceptions d’un coft fiscal

¢levé de ’immigration apres le passage de I'IIRIRA [Cf. Tableau 14] par un ensemble de

faits, pour certains objectifs, d’autres subjectifs.

Tableau 14. Les perceptions d’un coiit fiscal trop élevé de ’immigration en situation irréguliére

Pourcentage de répondants déclarant que « ['immigration coiitent trop cher | 1984 59%
au contribuable et sur-utilisent I’Etat-Providence » 1992 64%

1993 59%
Quelle est I'affirmation la plus proche de votre point de vue : les immigrés | Juin 2006 Juin 2008
illégaux deviennent a long terme des citoyens productifs et paient leur part | « Coiitent trop | « Coiitent trop
en taxes [ou] ; les immigrés illégaux cotitent trop chers aux contribuables en | cher au | cher au

utilisant des services publics tels que services de santé ou l’éducation ?

contribuable »
66%

contribuable »
63%

Source : d’apres (Buck et alii.. 2004, p. 80.) et (L. Saad, 2010).
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Tout d’abord, la population étrangére a un taux de recours important aux dispositifs de
recours a ’assistance publique, ce que I’on peut expliquer par sa composition en termes de
qualifications et son statut économique et social peu élevé®. Plusieurs analyses détaillées des
résultats de I’Annual Demographic Survey confirment cette assertion concernant 1’impact des
réformes de la sécurité sociale (IIRIRA et PRWORA) du milieu des années 1990 (M. Fix et J
Passel, 2002) (G. Hanson, 2005) (M. Fix, 2006). On assiste a partir de 1995 a une réduction
globale de 1’usage de deux programmes : le TANF et les Food Stamps. Ce premier résultat
est un résultat direct des restrictions s’appliquant a 1’'usage des prestations sociales par les
deux groupes. Conformément aux finalités des lois, I'utilisation des TANF et Food Stamps

décroit beaucoup plus rapidement pour les ménages immigrés que pour les ménages natifs.

D’autres résultats viennent cependant fortement nuancer 1’efficacité¢ de I’'IIRIRA. La
proportion de ménages natifs et immigrés déclarant avoir eu recours a 1’assistance publique
n’a globalement pas diminué, notamment en raison du maintien ou de ’accroissement du
recours a d’autres programmes fédéraux (Medicaid ou le SSI). Ils indiquent aussi qu’il
continue d’exister un différentiel important d’utilisation de 1’assistance publique entre les
ménages immigrés et les ménages natifs. Ce différentiel, (en moyenne 8 points) ne varie pas
de facon importante au cours des années 1990 et 2000. L’IIRIRA a donc fortement restreint le
recours a certains programmes d’assistance publique par la population immigrée. Il a aussi été
sans effet sur le recours a d’autres, et a provoqué des effets de substitution vers des

programmes financés et fournis a des échelles plus locales de gouvernement.

Trois explications complémentaires rendent compte de cet échec (relatif) de I'TIRIRA.
En premier lieu, certains gouvernements locaux se sont substitués a 1’Etat fédéral dans le
financement et attribution des prestations sociales. Cette affirmation est particuliérement
vérifiée dans les Etats a forte population immigrée, comme New York, le New Jersey mais
aussi la Californie. Cette décision politique, au demeurant contradictoire avec celle exprimée
par le méme Etat en 1994, peut s’expliquer par des motifs de santé publique. Elle démontre

aussi par excellence la nature épisodique du mouvement nativiste aux Etats-Unis, pouvant

% Pour rappel, un tiers de la population née a ’étranger résidant aux Etats-Unis ne dispose pas d’un diplome
d’études secondaires selon les services du recensement. Toujours selon cette source, une proportion a peu pres
équivalente déclare recevoir des revenus annuels inférieurs a 20 000 dollars, contre 16% de la population
d’origine native. 17% de cette population est considérée comme en dessous du seuil de pauvreté fédéral, contre
13% de la population native. Enfin, selon les estimations du Migration Policy Institute, prés d’un immigrant non
naturalisé sur deux ne dispose d’aucune couverture maladie aux Etats-Unis au milieu des années 2000, soit un
taux de trois fois plus élevé que le taux de non assurés (13%) au sein des population native et naturalisée (13% et
17%) (L. Ku, 2006).

102



détenir temporairement une influence majeure par sa capacité a mobiliser I’opinion publique,

mais inapte a la conserver structurellement de par sa nature désorganisée.

En second lieu, I'IIRIRA a suscité une politisation des minorités immigrées. Ainsi, le
nombre de immigrés détenant la citoyenneté s’est fortement accru a partir du milieu des
années 1990 : il passe ainsi de 7,5 millions de personnes en 1995, soit environ 39% de la
population légale a environ 11,3 millions (environ 50%). Cette croissance s’explique par une
accélération du rythme de naturalisation des immigrés légaux, particulieérement perceptible
parmi les minorités ethniques (M. Fix, J. Passel, et K. Sucher, 2003). Le taux de naturalisation
de population immigrée 1égale €ligible a naturalisation augmente ainsi entre 1995 et 2001, de
11% pour les personnes d’origine asiatique, de 15% pour ceux d’origine mexicaine, et de 18%
pour ceux provenant du reste d’Amérique Latine. Ce méme taux diminue d’1% pour la
population éligible a naturalisation d’origine européenne ou canadienne. Cette augmentation
refléte donc I’inquiétude des populations immigrées face a la recrudescence du nativisme aux
Etats-Unis. La volonté de la population immigrée de faire « entendre sa voix » par le droit de

vote explique aussi I’augmentation de son acces aux prestations sociales.

En troisiéme lieu, la persistance de I’usage des prestations sociales par la population
immigrée est liée a la diversification de son profil familial. Comme nous 1’avons vu, le
nombre de ménages mixtes (cohabitation étrangers-citoyens) s’est multiplié depuis les années
1980. Plusieurs études concluent que 1’inclusion de ménages immigrés dans les récipiendaires
de prestations sociales s’explique en particulier par la présence d’enfants détenant la
citoyenneté¢ américaine, bénéficiant d’une série d’aides pour lesquelles le statut des résidence
des parents n’est pas un critére 1égal, ou n’est en pratique pas controlé. L’émergence du débat
sur le colt fiscal de I’immigration fait donc écho aux externalités involontaires de la stratégie
de renforcement des contrdles aux fronticres adoptée depuis 1986, et considérablement

renforcée en 1993/94.

L’importance des dissensions sur la répartition du colt fiscal de I’'immigration dans les
années 1990 a incité les pouvoirs publics a demander un bilan de cette problématique. Le
National Research Council (NRC) a publié¢ en 1997 un rapport comprenant notamment deux
chapitres sur les effets fiscaux de ’immigration (J. Smith et B. Edmonston, 1997). Le premier
effectue une revue de littérature des études publiées sur le sujet et propose un bilan fiscal
« généraliste » de 'immigration dans les années 1990. Le second étend cette analyse a partir
de projections scénarisées en fonction des évolutions démographiques et socio-économiques

de la population immigrée et de sa descendance. Les résultats de cette étude mettent en
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¢vidence deux variables entrant en conjonction pour déterminer I’impact fiscal de

I’immigration au niveau fédéral et Etatique.

Le premier est I’horizon de temps retenu. Les projections du NRC [Cf. Tableau 15]
différencient ainsi les effets de I’immigration au sens strict, c’est-a-dire des personnes
d’origine étrangeére résidant aux Etats-Unis —et au sens large, c’est-a-dire en comprenant
I’effet fiscal des enfants citoyens américains résidant avec leurs parents immigrés.
L’immigration aux Etats-Unis est essentiellement constituée d’une population en age de
travailler et plutdt jeune. Elle occasionne donc relativement peu de dépenses sociales. Son
bilan fiscal « strict » est donc positif : selon les estimations du NRC, un immigré représente
une valeur annuelle nette de 1310 dollars pour I’Etat fédéral, et de 490 pour les
gouvernements Etatiques et locaux. En revanche, la valeur nette fiscale de cette population
diminue trés fortement et devient négative en comptabilisant sa descendance : celle-ci dégrade
trés fortement les finances publiques (-6390%), en particulier aux niveaux locaux et Etatiques
qui supportent la plupart des services éducatifs (-4820$ contre -15708$ au niveau fédéral). Au
sens large, ’immigration occasionne donc un «surcoft fiscal » évalué par le NRC a environ

50 dollars annuels par ménage natif.

Tableau 15. L’impact fiscal net d’un immigré aux Etats-Unis selon le NRC, par niveau de gouvernement et
par génération (en dollars 1996)

catégorie Ménages immigrés Ménages natifs d’ascendance Total
immigrée

composition | Immigrants | Enfants Immigrants | 2" 2nde 3eme Total
d’immigrants | + enfants | génération génération | génération | horizon
(age<20) <20ans >20ans de20a64 | et+ 300 ans

Fédéral +$1310 -$1570 +$550 -$1190 +$4340 +$1080 +$1400

Local +$490 -$4820 -$920 +$2090 +$3000 +$360 +$290

Total +$1800 -$6390 -$370 +$910 +$7350 +$2030 +$1690

Source : d’apres (J. Smith et B. Edmonston, 1997, p. 317.)

Néanmoins, le bilan fiscal de I’'immigration s’améliore nettement si est intégré dans ce
calcul I’impact fiscal a long terme de I’immigration a travers sa descendance. En effet, le
bilan fiscal des enfants d’immigrés redevient positif sur ’espérance totale de vie de cette
descendance, aprés son entrée sur le marché du travail. De fait, la population comptabilisée
comme native mais descendant de I’immigration compense fortement le colit qu’elle avait
occasionnée en tant que membre d’un ménage immigré. A long terme, le bilan fiscal de
I’immigration est donc positif selon la NRC. Le scénario de référence du rapport propose ainsi
une contribution fiscale nette des immigrants et de leur descendance d’environ 1700 dollars
par an sur un horizon de 300 ans. Si I’on peut s’interroger sur la validité de cette derniere
prédiction, elle montre bien qu’il est impossible de résumer exhaustivement I’impact fiscal de

I’immigration par un seul chiffre.
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Si ’impact fiscal de 'immigration varie donc fortement en fonction de 1’horizon de
temps retenu par les projections, le rapport de la NRC démontre également que le niveau de
qualification est une seconde variable jouant un réle majeur [Cf. Tableau 16]. Selon ses
conclusions, la population immigrée aux Etats-Unis représente en moyenne une valeur
actualisée nette négative. Cela s’explique I’importance des dépenses qu’elle cause par rapport
aux recettes fiscales qu’elle génere, bien que ce résultat soit compensé par sa descendance. Ce
résultat masque cependant d’importantes disparités liées au niveau de qualifications. En effet,
les projections montrent que les immigrants disposant d’un diplome d’études universitaires
rapportent fiscalement plus qu’ils ne cotitent (105 000 dollars selon les estimations proposées
de la NRC) alors que I’impact fiscal des immigrés n’ayant pas de diplome universitaire est

négatif, en particulier pour ceux ne disposant pas d’un diplome d’études secondaires.

Tableau 16. L’estimation par le NRC de la valeur actualisée nette d’un immigrant et de sa descendance par

qualification
Diplome obtenu par ’immigrant
Groupes < secondaire Secondaire Supérieur Total
Immigrants et descendance -$13,000 +$51,000 +$198,000 +$80,000
Immigrants uniquement -89,000 -31,000 +105,000 -3,000
Descendants uniquement +76,000 +82,000 +93,000 +83,000

Source : d’aprés (J. Smith et B. Edmonston, 1997 p. 334.)

Pour finir, il est nécessaire d’apporter ici une précision d’importance pour le débat sur
I’immigration aux Etats-Unis. Toutes choses égales par ailleurs, le statut illégal de la
population étrangére réduit fortement son cott fiscal. En effet, cette population contribue au
financement de services, mais est en grande partie exclue de sa consommation. Cet argument
¢conomique est utilisé par les opposants d’une régularisation. Selon les estimations du Center
for Immigration Studies, les ménages dont le chef de famille est un étranger en situation
irréguliere représentent une recette moyenne annuelle de 4200 dollars pour le gouvernement
fédéral. Ils géneérent aussi un colt de 6950 dollars, essentiellement généré par les services
éducatifs et de santé fournis aux enfants de cette population. En cas de légalisation de la
population en situation irréguliere, ce bilan fiscal net serait fortement dégradé, et pourrait
générer jusqu’a 15000 dollars de dépenses supplémentaires par étranger légalisé (S.
Camarota, 2004). La persistance de cet effet est cependant beaucoup plus incertaine a moyen
et long terme car on peut penser que la légalisation augmente 1’accés aux infrastructures

éducatives.

La politique d’immigration américaine a donc des conséquences en termes de
transferts fiscaux : les immigrants les moins qualifiés représentent probablement un coft

fiscal qui s’exerce disproportionnellement sur les Etats et les localités de résidence de cette
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population. Néanmoins, la multiplication des études techniques sur le coft fiscal percu de
I’immigration ne doit pas cacher que les enjeux du débat sur les conséquences fiscales de
I’immigration sont avant tout politiques. Comme 1’affirme J. Passel, « i/ ne fait aucun doute
que les enfants [d’ immigrés] sont « coiiteux » pour les gouvernements locaux et Etatiques,
mais nous ne Nous posons pas cette question pour n’importe quel groupe de personnes. Nous
ne nous posons pas la question de connaitre quel est ['impact fiscal de tous les enfants
[américains] pour le budget fédéral et pour les Etats. Nous ne nous posons pas la question de
I’impact fiscal de la population afro-américaine. Nous nous posons cette question seulement
a propos des immigreés, et en particulier a propos des immigrés en situation irréguliere » (J.

Passel in (D. Liss, 2006)).

De fait, on fera ici un parallele entre la multiplication des études sur le cofit fiscal de
I’immigration dans les années 1990 et celles réalisées dans les années 1920 sur la
démographie et les capacités intellectuelles de cette méme population. Dans les deux cas, la
source (universitaires, haut-fonctionnaires) et la méthode (scientifique) de ces recherches
accomplissent une fonction de dépolitisation et de technicisation d’un débat, dont les
présupposés sont pourtant hautement idéologiques. Comme le note A. Sayad, « chacun des
éléments pris en considération pour dresser cette sorte de bilan comptable des « coiits » et
« avantages » de l’'immigration constitue un enjeu de luttes, pas seulement entre théoriciens
de [’économie de [’'immigration ou encore entre spécialistes de la gestion sociale des
immigrés, mais un enjeu de luttes sociales : la lutte pour la représentation de 'immigration et
des immigres en termes économiques de « cotits » et de « profits » est, en réalité, [’exemple
méme du travail politique qui se déguise sous les dehors d’une simple opération d’ordre
économique. » (A. Sayad, 1986, p. 79.). En d’autres termes, le débat sur le colt fiscal de
I’immigration aux Etats-Unis est signifiant par ce qu’il révele, non de la population immigrée
dans ce pays, mais sur les permanences et évolutions idéologiques de la société qui

I’accueille.

A ce titre, la fiscalité joue un role spécifique dans la structuration de 1’économie
politique de I’immigration, non par les conséquences objectives de cette population en matiére
de redistribution, mais parce que la fiscalité est devenue un enjeu majeur des clivages
politiques aux Etats-Unis. La diminution des dépenses et recettes fédérales, une composante
centrale de la rhétorique traditionnellement privilégiée du parti Républicain, a pris une
nouvelle signification depuis la dislocation de la « coalition Roosevelt » (J. Lowndes, 2009)

dans les années 1960. Cette coalition, structurellement majoritaire depuis les années 1930,
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s’affaiblit a partir de I’administration L. B. Johnson en raison des lignes de clivage régionales
existant au sein de la représentation législative Démocrate a propos de la politique fédérale de
déségrégation. Cet affaiblissement débute par le passage des Southern Democrats dans le
camp Républicain et se poursuit par une perte de compétitivité des candidats Démocrates dans
les circonscriptions électorales des banlieues a population blanche de classe moyenne. Il se
conclut, dans les années 1990, par une segmentation ethnique et géographique
particuliérement stable de [’électorat américain: le parti Républicain représente les
populations blanches, des circonscriptions rurales ou périurbaines, des Etats du sud et du
centre du pays (T. Frank, 2005). Le parti Démocrate est essentiellement implanté dans les

agglomérations de 1’ouest et du nord-ouest, et parmi les minorités ethniques.

Le discours sur « 1’austérité fiscale » a joué un rdle central dans ce processus de
réalignement (T. Edsall et M. Edsall, 1992) (T. Edsall, 2007). Cette proposition Républicaine,
traditionnellement défendue par un argumentaire économique, prend a partir des années 1960
un nouveau sens. Elle désigne, sans les nommer explicitement, les minorités ethniques aux
Etats-Unis, jugées principales bénéficiaires des mesures anti-discriminations et des
programmes sociaux de lutte contre la pauvreté instaurés par 1’administration Johnson. Elle
permet donc la remise en cause de I’Etat-Providence en I’associant symboliquement a un
mécanisme de transfert des revenus issus du travail de la majorité blanche vers des minorités
ethniques jugées « assistées ». Ce discours, désormais aux signifiants multiples, permet donc
de réunir les trois principales composantes aujourd’hui constitutives du parti Républicain : sa
composante traditionnelle proche des milieux d’affaire et critique de 1’Etat-Providence, le sud
des Etats-Unis racialement conservateur, et certains segments de la population blanche se

percevant comme menacés dans leur statut de classe moyenne.

La centralit¢ de I’enjeu fiscal, lors des épisodes d’intensification du débat sur
I’immigration, remplit donc une fonction de transfert des difficultés économiques en direction
de deux acteurs tiers (K. Calavita, 1996) (G. Huber et T. Espenshade, 1997). Le premier est
bien entendu la population immigrée. Celle-ci sert de « bouc émissaire » des difficultés
¢conomiques. A I’inverse du passé, la désignation de cette minorité ne se fait pas sur le
registre de son origine ou de son ethnicité, mais en fonction d’un critére en apparence
«neutre » : son comportement économique « déméritant ». Cet « assistanat » est alors
d’autant plus critiquable que le statut étranger, et souvent illégal, de cette population I’inscrit
en dehors de la communauté assistante : la nation américaine. Le second acteur est le

gouvernement fédéral. Celui-ci est désigné comme irresponsable dans sa gestion de la
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politique d’immigration, et par conséquent comme cause de I’imposition de colits aux
gouvernements Etatiques et locaux, et a leurs contribuables. La demande d’autonomie des
gouvernements Etatiques dans la détermination des critéres d’¢ligibilité de I’immigration aux
prestations sociales (proposition 187) ou de contréle des étrangers en situation irréguliére
renvoie donc, au-dela du débat sur I’immigration, a une contestation du principe fédéraliste

aux Etats-Unis.

En d’autres termes, la 1égitimation du nativisme par une argumentation fiscale renvoie
selon notre analyse a une exacerbation du nationalisme américain en période de crise
¢conomique. Ce nativisme allie donc une contestation de la structure fédérale de 1’Etat
américain a celle de la présence des immigrés. Il prend aussi une nouvelle forme idéologique.
I1 conteste aux minorités ethniques leur appartenance a la communauté nationale en raison de
ses comportements économiques, mais non plus ouvertement en raison de son appartenance
ethnique, raciale ou religieuse. Cette désignation des nouveaux immigrants, supposés dénués
des traits d’initiative, d’individualisme et d’autosuffisance ¢économique jugés constitutifs de
I’identité nationale américaine, est cependant elle-méme dépendante de la persistance de
certaines représentations sur les minorités. En derniére instance, le débat américain sur
I’immigration témoigne que la question des relations ethniques n’a pas disparu de la société

américaine contemporaine.

Résumé de la section 2.3

I1 a été montré que 1’opposition a I’'immigration est moins explicable par la concurrence de
cette main-d’ceuvre sur les marchés du travail que par les perceptions d’une part de la
population américaine d’externalités négatives découlant de sa composition. L opposition a
I’immigration et la demande de réformes est issue de la contradiction entre la perception
d’externalités négatives de I’immigration et certains principes fondant implicitement ou
explicitement la société américaine : Etat de droit, homogénéité linguistique ou encore
ethnique. En particulier, la composition objective de I’immigration mais aussi son
assimilation subjective a des minorités ethniques jugées « déméritantes » explique la
perception d’un cott fiscal ¢élevé. Cette préférence explique que les partisans d’une réforme
restrictionniste de 1I’immigration soient essentiellement localisés parmi les populations et
groupes d’intéréts conservateurs. Elle explique aussi, comme il sera observé dans la suite de
cette thése, que les réformes en faveur d’une rupture avec le régime d’immigration ouvert de
1965 émanent de la frange conservatrice des élus Républicains.

Conclusion du chapitre

Nous avons proposé au cours de ce chapitre une étude du régime d’immigration
américain, c'est-a-dire de 1’ensemble des principes et régles édictés pour réguler les
admissions d’étrangers. Il a tout d’abord été observé que les régimes d’immigration des Etats-

Unis partagent depuis le XIXeéme si¢cle des points communs, tant du point de vue de leurs
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principes que des instruments utilisés pour les atteindre. Chaque régime institutionnalise ainsi
un compromis conciliant des objectifs concurrents et potentiellement contradictoires ; la
sélection de citoyens américains, I’importation de main-d’ceuvre, I’unité géographique des
cellules familiales américaines et la politique étrangere américaine. Ces objectifs sont
hiérarchisés par la mise en place de catégories et de quotas numériques. Cette régulation
prend notamment la forme de « portes » et « portails », c’est a dire d’une régulation des

admissions différenciée en fonction de I’origine géographique des immigrants.

Il a été ensuite montré que le régime d’immigration de 1965 renoue avec I’ouverture a
I’immigration qui avait caractérisé les Etats-Unis jusque dans les années 1920. Deux
spécificités de ce régime expliquent la croissance continue de cette population et ses
changements de composition. Premiérement, 1’ouverture de la porte de devant s’explique par
la redéfinition de la nation américaine comme entit¢ multiethnique. L’abolition de la
hiérarchisation opérée entre provenances et la priorit¢é donnée au regroupement familial
expliquent la croissance des flux d’immigrants. Leur composition ethnique (asiatique et
latino-américaine) et économique (peu qualifiée) suscite des interrogations sur leur intégration
au sein de leur société d’accueil. Deuxiemement, le régime de 1965 est traversé par une
contradiction entre d’une part, une volonté politique de fermer la porte de derriére ouverte aux
migrations mexicaines et, d’autre part, la dépendance économique de certains secteurs envers
cette main-d’ceuvre. La résolution de ce conflit par la mise en place de contrdles aux
frontiéres a des externalités imprévues : elle accroit et diversifie la composition du stock de
population immigrée en situation irréguliere sur le territoire américain. La question de son

incorporation dans sa société d’accueil est donc posée.

Enfin, il a été¢ développé une analyse de I’économie politique de I’immigration aux
Etats-Unis. Ses résultats peuvent étre résumés en trois points. Il a été en premier lieu montré
qu’il existe des coalitions hétéroclites d’acteurs structurellement favorables des changements
internes au régime de 1965, mais aux préférences de réforme différenciées. L’économie
politique de I’immigration constitue donc un terrain propice a 1’expression d’antagonismes.
En second