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« Aucun homme n’est une ile, un tout, complet en soi; tout homme est un fragment du
continent, une partie de [ensemble ; si la mer emporte une motte de terre, [Europe en
est amoindrie, comme si les flots avaient emporté un promontoire, le manoir de tes amis
ou le tien ; la mort de tout homme me diminue, parce que j appartiens au genre humain ;
aussi n'envoie jamais demander pour qui sonne le glas : c’est pour toi qu’il sonne. »

John Donne, 1624
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Approche globale de la question des migrations et de la mobilité
Accord de Partenariat et de coopération

Commission du droit international

Comité européen des droits sociaux
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Conseil économigue et social

Code de I’Entrée et du Séjour des Etrangers et du Droit d’Asile
Contrbleur général des lieux de privation de liberté

Cour internationale de Justice

Cour de Justice de la Communauté européenne

Cour de Justice de I’Union européenne

Commission nationale de I’informatique et des libertés

Comité pour la santé des exilés

Convention de sauvegarde des Droits de I'Homme et des Libertés
fondamentales

Cour européenne des Droits de I'Homme

Cour permanente de justice internationale

Centre de rétention administrative

Comité stratégique sur I'immigration, les frontieres et l'asile
Espace de liberté, de sécurité et de justice

Agence européenne de garde-frontiéres et de garde-cotes
Interdiction du territoire francais

Juges des Libertés et de la Détention

Local de rétention administrative

Médecin de I’OFII

Observatoire du droit a la santé des étrangers



OFII Office francais de I’Immigration et de I’Intégration

OoIM Organisation internationale pour les Migrations
ONU Organisation des Nations Unies

OQTF Obligation de quitter le territoire francais

PEV Politique européenne de voisinage

PCMM Programmes communs pour les migrations et la mobilité
PPM Partenariat pour la mobilité

REM Réseau européen des migrations

SEAE Service européen pour l'action extérieure

TCE Traité instituant la Communauté européenne

TFUE Traité sur le fonctionnement de 1’Union européenne
TUE Traité sur I’Union européenne

UE Union européenne

UMCRA Unité médicale du centre de rétention administrative
VIS Systéeme d’information sur les visas

VISABIO Systéme d’information sur les visas frangais
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Introduction générale

1. La question du retour des personnes en situation irréguliere sur le sol européen fait
invariablement débat, bien que le nombre d’arrivées irréguli¢res dans 1’Union européenne ait
fortement chuté entre 2015 et 2020%. Cependant, la baisse du nombre d’arrivées irréguliéres
pour I’année 2020 refléte largement les restrictions aux frontiéres mises en place suite a
I’épidémie de Covid-19. Ces restrictions ont indéniablement eu une incidence sur la mobilité
des migrants au niveau international®. En tout état de cause, les migrations irréguliéres sont
largement considérées par la société civile, et par I’Union européenne, comme un probleme
auquel il doit étre mis fin. Comme 1’indique Frangois Crépeau, ancien Rapporteur spécial sur
les droits de ’homme des migrants de 1’Organisation des Nations Unies : « Au cours de ces
derniéres décennies, la question des migrations est devenue de plus en plus sensible en Europe,
donnant souvent lieu a des débats publics polarisés et houleux et se transformant en un enjeu

décisif lors des élections nationales »°.

2. Lors de la dénommeée « crise migratoire » de 2015, le Conseil « Justice et Affaires
intérieures » de 1’Union européenne insiste sur le fait que « toutes les mesures doivent étre
prises pour assurer le retour effectif des migrants en situation irréguliére [...] »*. En 2018, la
Commission souligne également la nécessité d’« utiliser des procédures de retour aussi rapides
et efficaces que possible »° . La méme année, le Conseil européen estime qu’« il convient d'en
faire davantage pour faciliter les retours effectifs »°. Enfin, en février 2021, la Commission

européenne reléve que « le retour des personnes ne disposant pas d’un droit de séjour reste

1 Ce nombre est passé de plus de 1,8 million en2015 & plus de 125 000 en 2020 : Commission
européenne, Statistiques sur la migration vers I'Europe, Site Web officiel de I'Union européenne
Wwww.ec.europa.eu, consulté le 01/04/2022

2 En effet, « les premiéres estimations avec une hypothése de croissance nulle du nombre de migrants entre le
ler mars et le ler juillet 2020, suggerent une diminution de pres de 2 millions de migrants internationaux dans
le monde par rapport a l'estimation initialement attendue entre mi-2019 et mi-2020 », cf. Organisation
Internationale des Migrations, Portail sur les données migratoires du Centre mondial d'analyse des données sur
la migration, Données migratoires pertinentes pour la pandémie de la COVID-19 :
https://www.migrationdataportal.org/fr/themes/donnees-migratoires-pertinentes-pour-la-pandemie-de-la-
covid-19

3 Nations Unies, Conseil des droits de ’homme, Rapport du Rapporteur spécial sur les droits de ’lhomme des
migrants, Francois Crépeau, Etude régionale : la gestion des frontiéres extérieures de I’'Union européenne et ses
incidences sur les droits de ’homme des migrants, A/HRC/23/46, Distr. Générale, 24 avril 2013

4 Communiqué de Presse, Conseil « Justice et Affaires intérieures », « Conclusions du Conseil sur I'avenir de la
politique en matiére de retour », 8 octobre 2015

5 Communication de la Commission au Parlement européen, au Conseil européen et au Conseil du 16 mai 2018,
« Rapport d'avancement sur la mise en ceuvre de |I'agenda européen en matiére de migration », COM(2018) 301
final, § 4

6 Conseil européen, Conclusions de la Réunion du Conseil européen du 18 octobre 2018, EUCO 13/18, § 5


http://www.ec.europa.eu/

extrémement difficile. Sur le nombre total de personnes qui doivent étre renvoyeées, seul un tiers
d’entre elles retournent effectivement chez elles [...] »’. La Commission insiste sur le fait que
« malgré les efforts accrus déployés pour lutter contre la migration irréguliere et garantir le
retour effectif des personnes qui n’ont pas le droit de s¢journer dans 1’Union, il reste beaucoup

a faire »®.

3. Au cours des vingt derniéres années, dans 1’optique d’accroitre I’effectivité du retour
des migrants en situation irréguliére sur le territoire européen, 1’Union européenne s’est
engagée dans un processus de coordination des régles régissant le retour. Pour la Commission
européenne, « la création d’un systéme commun de 1’Union européenne en matiére de retour
fondé sur des procédures de retour efficaces, humaines et plus solides au sein de 1’Union, ainsi
que sur une coopération plus efficace avec les partenaires extérieurs pour ce qui est des
réadmissions, constitue un aspect fondamental d’une politique migratoire de I’Union globale et
crédible »°. Pour 1’Union, les accords européens de réadmission (ci-aprés «accords de

réadmission ») représentent des instruments clés de cette politique.

Les accords européens de réadmission : des instruments clés de la politique

de retour de I’Union européenne

4.  Les accords européens de réadmission sont considérés par 1’Union européenne comme
un moyen essentiel de lutte contre I’immigration irréguliére. Le dictionnaire Larousse définit la
réadmission en tant qu’« action d'admettre une nouvelle fois »'°. Les accords de réadmission
sont eux définis comme des accords par lesquels les Etats s'engagent réciproquement a accepter
I’admission sur leur territoire de leurs propres ressortissants, qui ont été interpellés en situation
irréguliére sur le territoire de l'un des Etats signataires. Les accords de réadmission peuvent
également prévoir 1’admission d'étrangers qui ne sont pas des ressortissants de I’Etat de
destination, mais qui ont transité par son sol avant d'étre interpellés. En tout état de cause, ces

accords permettent d’inscrire la réadmission dans un cadre juridique négocié!l.

7Sur 491 195 ressortissants de pays tiers en séjour irrégulier ayant recu 'ordre de quitter 'UE en 2019, 142 320
ont fait I'objet d’un retour effectif dans un pays tiers.
8 Commission européenne, Communication de la Commission au Parlement européen et au Conseil, « Renforcer
la coopération en matiére de retour et de réadmission dans le cadre d’une politique migratoire de I'Union
équitable, efficace et globale », COM(2021) 56 final, Bruxelles, 10 février 2021, §2
° Ibid., § 1
10 Dictionnaire Larousse en ligne, www.larousse.fr
11 LECADET C., « Accords de réadmission : tensions et ripostes », GISTI, Plein droit, 2017/3 (n° 114), pp. 15-18
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5. Nous retiendrons la notion de « réadmission » en tant qu’« action de réadmettre ». Ce
qui la distingue des « décisions de réadmission » & proprement parler, telles que prévues en
droit frangais. Les décisions de réadmission visent un cas de figure tout autre : elles prévoient
la remise d’une personne aux autorités d’un I’Etat membre de I’Union européenne. Cette remise
concerne ’individu qui dispose d’une autorisation de séjour ou d’un visa valide dans 1’Etat
membre, ou qui provient directement de cet Etat!2. 11 s’agit d’une remise « Schengen » quand
I’étranger se trouve en provenance directe d'un Etat partie a la convention signée a Schengen le
19 juin 1990%3. 11 s’agit d’une remise « Dublin » quand I’étranger est un demandeur d’asile qui
doit &tre transféré vers I'Etat membre responsable de I'examen de sa demande d'asile'*. Ces deux
situations concernent donc uniquement les réadmissions vers des Etats membres de 1’Union.
En cela, elles se différencient des réadmissions examinées dans le cadre de notre étude, qui
visent exclusivement les réadmissions vers des Etats non-membres de 1’Union, que nous

appellerons des « Etats tiers ».

6.  Dés lesannées 1990, les accords de réadmission ont été mentionnés par les institutions
européennes comme un moyen de résoudre les problemes qui peuvent parfois se poser vis-a-
vis des pays d'origine ou de transit pour reconduire les étrangers en situation irréguliére?®.
L’¢loignement des étrangers en situation irréguliere apparait a cette époque comme le corolaire
de la politique de libre circulation mise en ceuvre par I’Union. Mais c’est avec 1’entrée en
vigueur du Trait¢ d’Amsterdam au ler mai 1999 que la Communauté européenne d’alors

obtient la compétence pour négocier et conclure des accords de réadmission avec les pays tiers.

7. A partir de 2001, les négociations avec les dix-huit pays suivants ont débouché sur
l'entrée en vigueur d’un accord européen de réadmission : Hong Kong, Macao, Sri Lanka,
Albanie, Russie, Ukraine, Bosnie-Herzégovine, Macédoine, Monténégro, Pakistan, Serbie,
Moldavie, Géorgie, Armenie, Azerbaidjan, Turquie, Cap-Vert et Biélorussie (par ordre
chronologique d’entrée en vigueur). Depuis, les institutions européennes soulignent
régulierement I’importance de 1’utilisation des accords européens de réadmission ainsi que celle
de la conclusion de nouveaux accords. La Commission européenne a déclaré dans sa
communication du 23 septembre 2020 relative a un nouveau pacte sur la migration et l'asile

qu’elle « veillera a la mise en ceuvre complete et effective des accords et arrangements de

12 CESEDA, art. L. 621-13a L. 621-1
13 CESEDA, art. L. 621-3
14 CESEDA, art. L. 572-1
15 Commission des Communautés européennes, Communication de la Commission au Conseil et au Parlement
européen 23 février 1994 « sur les politiques d’'immigration et d’asile »., COM(94) 23 final, p. 32
3



réadmission existants conclus par I’Union européenne et examinera les possibilités de nouveaux

accords ».

8.  Techniquement, les accords européens de réadmission définissent de maniere détaillée
les criteres procéduraux et opérationnels régissant la réadmission. Leur objectif annoncé est de
garantir le retour rapide des migrants par le biais de I’accélération et de la simplification des
procédures de réadmission. Ces accords prévoient qu’en I’absence de réponse des autorités
consulaires du pays d’origine a I’expiration d’un certain délai, nait un accord implicite de
transfert. Les six derniers accords en date permettent une quasi-automatisation de la
réadmission : dans certaines conditions, I’intervention des autorités consulaires du pays
d’origine n’est plus nécessaire pour délivrer le document de voyage nécessaire au retour. Le
document de voyage est alors délivré par I’Etat européen qui a décidé du renvoi. L’utilisation
de ce « laissez-passer européen » peut alors permettre le contournement de 1’inaction des
autorités du pays requis, ce qui facilite 1’éloignement. Enfin, 1’établissement de la nationalité
par les éléments biométriques accentue 1’effectivité du retour et participe au mouvement

d’interconnexion des fichiers de collecte de données personnelles au niveau européen.

9.  Mais I’étude des accords européens de réadmission n’aurait pas de sens si I’on ne
rappelait pas que derriére leur utilisation, « ce sont bien d’hommes, de femmes et d’enfants
dont il s’agit » . Or, dés 2011, la Commission reconnaissait I’interaction possible en pratique
des accords européens de réadmission avec les droits de I'nomme?8. La perspective a partir de
laquelle nous proposons d’étudier ces accords européens de réadmission sera donc celle de la

protection des droits fondamentaux des personnes migrantes.

10. La présente étude vise a mettre a jour les tensions entre d’une part la recherche de
I’effectivité¢ de la réadmission, et d’autre part la protection des droits fondamentaux des

migrants auxquels ces accords s’appliquent. La question qui se pose est également celle de

16 Commission européenne, Communication de la Commission au Parlement européen, au Conseil, au Comité
économique et social européen et au Comité des régions, « Sur un nouveau pacte sur la migration et I’asile »,
COM/2020/609 final, Bruxelles, 23 septembre 2020, § 6.6
17 En reprenant la formule relative aux chiffres de placement en rétention administrative qui a été adoptée par
les associations ASSFAM Groupe SOS Solidarités, Forum réfugiés-Cosi, France terre d'asile, La Cimade, Ordre de
Malte France et Solidarité Mayotte, dans I'annexe méthodologique a leurs rapports annuels sur les Centres et
locaux de rétention administrative. Par souci de simplification, ces rapports seront ci-aprés cités comme
tel : « Centres et locaux de rétention administrative, rapport [année étudiée dans le rapport] ».
18 Commission européenne, Communication de la Commission au Parlement européen et au Conseil, « Evaluation
des accords de réadmission conclus par I'UE », COM(2011) 76 final, Bruxelles, 23 février 2011, § 4.1
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savoir si les impératifs d’effectivité de la réadmission et la protection des droits fondamentaux

sont conciliables.

11. A mesure que nous avancions dans le corps du sujet, I”étude révélait cependant la vaste
étendue du domaine de recherche considéré. Nous avons alors di faire des choix, afin de
proposer une architecture solide. Ce travail de recherche ne vise donc pas a I’exhaustivité de
I’impact des accords européens de réadmission sur les droits fondamentaux des personnes

migrantes.

Délimitation du sujet et choix methodologiques : étude de deux droits

fondamentaux dans un cadre unique d’application des accords

12. L’étude de I’impact des accords européens de réadmission sur les droits fondamentaux
des personnes migrantes s’est dans un premier temps avérée sinueuse, dans la mesure ou les
violations des droits fondamentaux n’ont pas été officiellement répertoriées. Nous nous
sommes alors basés sur I’analyse de jurisprudences, de rapports de terrain et d’entretiens avec
des responsables d’associations et des intervenants et médecins ccuvrant dans le domaine étudié.
L’étude est donc partiellement empirique. Ces entretiens se sont déroulés de fagcon semi-
directive, et ont consisté en des entretiens qualitatifs. Nos interlocuteurs ont donc pu librement
évoquer des questions que nous n’avions pas identifiées au départ, ce qui a considérablement
enrichi la recherche. Ces entretiens nous ont également permis de rectifier les inexactitudes de
certains postulats. Quant aux sources documentaires, elles ont révélé toute la complexité de
I’étude envisagée, et montré que les atteintes aux droits fondamentaux répertoriées dans ces

sources sont multiples.

13.  Nous avons cependant di sélectionner un nombre limité de droits fondamentaux sur
lesquels concentrer notre attention. Nous avons alors choisi de privilégier 1’étude des atteintes
aux droits fondamentaux substantiels, et non les atteintes aux droits fondamentaux procéduraux
ou « droits-garanties ». Les droits-garanties visent a apporter des instruments de nature a assurer
la protection effective des droits aux individus. En tant que tels, ils innervent I’ensemble de la
procédure de mise en ceuvre des accords européens de réadmission et seront donc traités en

toile de fond.



14. S’est progressivement imposée a nous la nécessité d’étudier les éventuelles atteintes a
un droit fondamental relatif, et a un droit fondamental absolu. Nous avons retenu le droit relatif
a la protection de la vie privée et familiale et le droit absolu a la protection contre les traitements
inhumains et dégradants. Ce dernier a été envisagé uniquement sous 1’angle de la protection de
I’étranger gravement malade, et non sous l’angle d’une protection contre les craintes de
persécution dans le pays d’origine. En effet, les problématiques liées a 1’état de santé sont
courantes lors de 1’exécution des accords européens de réadmission, mais bénéficient d’un
¢éclairage moindre en comparaison avec les problématiques liées au droit d’asile. Il nous
semblait de ce fait intéressant d’apporter une contribution dans un domaine moins abordé mais
faisant I’objet d’atteintes de méme nature. Enfin, a I’exclusion du droit d’asile, les deux droits
fondamentaux précités représentent ceux dont la violation est le plus souvent évoquée dans les

jurisprudences et rapports étudiés.

15. Les accords européens de réadmission sont des accords internationaux de 1’Union
européenne, et 1’étude de ces accords entre donc dans le champ du droit de I’Union européenne.
Pour donner un apercu du niveau de protection de ces deux droits fondamentaux au niveau
européen, nous avons précisé 1’étendue de la protection accordée par la Charte des droits
fondamentaux de 1’Union européenne et par la Convention européenne de sauvegarde des droits
de I'hnomme et des libertés fondamentales. Lorsqu’elles édictent et mettent en ceuvre une
décision de retour, les autorités nationales sont tenues de respecter le droit de 1’Union
européenne et du Conseil de I’Europe. Nous nous sommes intéressés en particulier a 1’évolution
des jurisprudences de la Cour de justice de I’Union européenne et de la Cour européenne des
droits de I’homme. Ces deux juridictions supranationales européennes exercent une influence
primordiale sur la protection des droits fondamentaux des individus soumis a des mesures
d’¢éloignement. Nous avons enfin évalué la protection accordée par les dispositions et
jurisprudences de droit frangais, avec le constat que le niveau de protection a varié au fil du

temps en droit national, géneralement en fonction de volontés politiques marquées.

16. Nous avons étudié les dispositions et jurisprudences de droit francais. Nous avons
limité le cadre géographique au cadre national car c’est le cadre qui nous permettait la collecte
la plus importante d’informations. Par ailleurs, il ne s’agit pas d’une étude comparative de
I’application des accords européens de réadmission entre différents Etats membres de 1’Union
européenne. Un autre cadre posé pour la présente étude, qui a démontré toute son importance,
est le cadre dans lequel sont utilisés les accords européens de réadmission.



17. Nous avons rapidement constaté a cet égard que nous ne pouvons pas étudier I’impact
des accords européens de réadmission sur les droits fondamentaux en séparant ces accords du
cadre dans lequel ils sont amenés a s appliquer. Etudier leur impact in abstracto 6terait toute
portée concrete a cette étude. Des lors, il convient de placer 1’étude dans le cadre de la mise en
ceuvre des accords européens de réadmission. Or, ces accords sont mis en ceuvre lors du retour
forcé des migrants. Le retour volontaire ne nécessite généralement pas de coopération
interétatique puisqu’en cas de retour volontaire, I’individu retournera de son plein gré et le plus
souvent par ses propres moyens dans son pays d’origine, ou dans tout pays dans lequel il est

légalement admissible.

18. 1l existe plusieurs procédures de mise en ceuvre des accords de réadmission en matiere
de retour forcé. Nous avons ici aussi di limiter I’étendue de la recherche. A ce titre, c’est le
cadre de la procédure de rétention administrative qui nous a semblé d’emblée le plus pertinent.
11 s’agit en effet de la principale procédure permettant le retour forcé des personnes en situation
irréguliére en France. La procedure de rétention administrative permet de maintenir I’étranger
en situation irréguliére dans un lieu fermé appelé « Centre de rétention administrative », afin de
procéder a son renvoi forcé. En 2021, plus de 40 000 personnes ont été enfermées dans ces

centres en France et en outre-mer?®,

19. Le Conseil « Justice et Affaires intéricures » de 1I’Union européenne souligne
¢galement I’utilité de ce procédé en indiquant que « toutes les mesures doivent étre prises pour
assurer le retour effectif des migrants en situation irréguliére, y compris le recours a la rétention
a titre de mesure légitime de dernier ressort. Plus particulierement, les Etats membres devraient
renforcer leurs capacités de rétention pendant la période précédant I'éloignement afin de
garantir la présence physique des migrants en situation irréguliére en vue de leur retour [...] »%°.
Néanmoins, le recours a la détention pour exécuter la réadmission n’est en principe admis que
comme mesure de dernier ressort en droit de 1’Union européenne. L’étranger doit avoir pu

disposer au préalable de la possibilité d’exécuter de fagon volontaire le retour®’. Mais quand les

19 Précisément, 14704 personnes en métropole et 27649 personnes en Outre-mer ; cf. Centres et locaux de
rétention administrative, rapport 2021, p. 8
20 Communiqué de Presse, Conseil « Justice et Affaires intérieures », « Conclusions du Conseil sur l'avenir de la
politique en matiere de retour », 8 octobre 2015
21 D’aprés la directive 2008/115/CE (directive 2008/115/CE du Parlement européen et du Conseil du 16 décembre
2008 relative aux normes et procédures communes applicables dans les Etats membres au retour des
ressortissants des pays tiers en séjour irrégulier, JOUE L 348 du 24 décembre 2008), I’éloignement d'un étranger
ne peut étre garanti par une privation totale de liberté qu'apres que toutes les autres mesures coercitives aient
été mises en ceuvre. C'est le principe de gradation des mesures coercitives, que la Cour de justice de I'Union
européenne a également dégagé dans son arrét Hassen El Dridi (CJUE, 28 avr. 2011, aff. C-61/11, point 41).
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autorités nationales considérent que celui-ci présente un « risque non-négligeable de fuite »??,
par exemple s’il ne bénéficie pas d’un domicile stable et de documents d’identité, le placement

en rétention peut étre envisagé en premiére intention pour exécuter le retour.

20. Les associations intervenant en Centre et locaux de rétention administrative publient
chaque année un rapport récapitulant les faits marquants de I’année passée. Nous nous sommes
principalement fondés sur ces rapports pour avoir une vision de départ concernant la protection
des droits fondamentaux dans le cadre de la rétention administrative. Nous avons analysé ces
rapports sur la période allant de I’année 20152% & ’année 2020%*. L’année 2015, qui marque le
début de la dénommée « crise migratoire », nous a semblé étre un bon point de départ. Nous
nous sommes arrétés a 1’année 2020 car le rapport concernant I’année 2021, dont certaines
rubriques ont été rendues publiques en mars 2022, n’avait pas encore été intégralement publié

a I’heure de la présente recherche.

21. En ce qui concerne la protection des droits fondamentaux étudiés, le constat des
associations intervenant en rétention administrative est alarmant. S’agissant du droit a la vie
privée et familiale, les associations témoignent du fait que « bien souvent les personnes sont
tout de méme éloignées »?° malgré I’existence d’une vie privée et/ou familiale importantes en
France. Généralement, il s’agit soit de personnes qui vivent en France depuis de nombreuses
années, soit de personnes disposant d’attaches particulierement fortes comme la présence sur le
territoire d’un/e conjoint/e, d’enfant/s ou de parent/s. Certaines personnes présentent
exclusivement des attaches familiales en France. Les associations déplorent que de
nombreux péres de famille soient éloignés, certains ayant été interpellés chez eux en présence
de leur épouse et de leurs enfants, lesquels sont d’ailleurs fréquemment scolarisés en France?®.
Les associations déplorent « la rupture des liens familiaux qu’engendrent ces séparations »*.
Séparations qui entrainent, dans certains cas, de graves atteintes a la vie privée et familiale des

individus.

22. S’agissant du droit a ne pas étre expos¢ a des traitements inhumains ou dégradants

sous I’angle de la protection de I’étranger gravement malade contre de tels traitements, le

22 CESEDA, art. L. 263-1 et art. L. 741-1

23 Rapport sur les Centres et locaux de rétention administrative publié en 2016 sur I'année 2015

24 Rapport sur les Centres et locaux de rétention administrative publié en 2021 sur 'année 2020. Au 17 mars 2022,
seules les parties « Analyses » et « focus » du rapport sur 'année 2021 étaient publiées (35 p.).

5 Centres et locaux de rétention administrative, rapport 2017, p. 88

26 Ipid., rapport 2015, p.69

27 Ibid.



constat des associations et médecins est tout aussi inquiétant. Les associations soulignent « la
mise en place de politiques toujours plus répressives a 1’égard des personnes étrangéres
malades, lesquelles visent a enfermer et expulser au lieu de soigner et protéger »%. A cet effet,
« I’éloignement prime de plus en plus souvent sur le droit a la santé. Ainsi, de nombreuses
personnes atteintes de pathologies graves sont éloignées, et ce au mepris de leurs droits et,
parfois, au péril de leur vie »*°. Des médecins ont également souligné le passage d’une
médecine de prévention a une médecine de contrdle suite a la réforme législative de 2016%. Au
regard de ces constats, nous nous sommes interrogés sur les parametres qui conduisent a de
telles violation des droits fondamentaux. Nous avons dégagé deux principaux axes de

recherche, pour une étude a quatre temps.

La structure de I’étude : deux principaux axes de recherche, pour une étude

a quatre temps

23. La présente étude repose sur deux principaux axes de recherche, qui se matérialisent
par deux parties. Une premiere partie est consacrée au cadre de droit international public et de
droit européen dans lequel s’inscrivent les accords européens de réadmission. Cette premicre
partie détaille également les méthodes mises en place par les accords pour tenter d’augmenter
I’effectivité du retour. A cet effet et du fait du caractére résiduel du retour dans des pays de
transit, nous n’avons considéré que la réadmission dans le pays d’origine. D’autant plus que les
réadmissions dans des pays de transit ont souvent lieu depuis des Etats membres de 1’Union qui

présentent une frontiére commune avec un Etat tiers, ce qui n’est pas le cas de la France.

24. La deuxiéme partie de I’étude porte sur I’enjeu de protection des droits fondamentaux
lors de la mise a exécution des accords de réadmission des personnes placées en rétention
administrative. Elle aborde les outils juridiques existants dans ce cadre pour garantir la
protection des droits fondamentaux. Le cadre juridique de la recherche est donc vaste, et inclut
a lafois le droit international public, le droit européen des droits de I’homme, le droit de I’Union

européenne, le droit administratif frangais et le contentieux de I’éloignement des étrangers.

28 Centres et locaux de rétention administrative, rapport 2020, p. 23
2 Ibid., rapport 2019, p. 23
30 . n°2016-274, 7 mars 2016, relative au droit des étrangers en France



25. Dans un premier temps (titre 1 de la premiére partie), la recherche a pour objet 1I’étude
du contexte européen et international ayant permis la conclusion des accords européens de
réadmission actuellement en vigueur. Une vision historique des étapes de I’acquisition des
compétences par I’Union en matieére d’accords de réadmission est proposée. Ce premier temps
de I’¢tude aborde également les circonstances qui ont présidé au choix des pays avec lesquels
des accords européens ont é€té négocies, ou sont en cours de négociation. Est enfin évaluée la
véracité de I’affirmation couramment émise par les institutions européennes, selon laquelle

I’obligation de réadmettre trouve son fondement dans le droit international public.

26. Dans un second temps (titre 2 de la premiére partie), I’étude démontre que les accords
européens de réadmission sont des accords dont la publicité permet la transparence et la
prévisibilité des procédures applicables. Aussi bien lors de leur négociation que lors de leur
application, ces accords sont soumis au contrdle du Parlement européen et de la Cour de justice
de I’Union européenne. Cependant, ce controle est imparfait et aucun mécanisme d’évaluation
de I’incidence des accords sur les droits fondamentaux n’a été prévu. En outre, il n’est pas prévu
que le Parlement européen, les organisations internationales et les organisations non
gouvernementales participent aux comités chargés d’en suivre la mise en ceuvre. Enfin,
I’utilisation accrue d’arrangements informels et d’instruments autonomes d’incitation a la
réadmission a pour conséquence un affaiblissement de la cohérence des politiques
d’européanisation de la réadmission, et un affaiblissement de la prévisibilité de la procédure de

réadmission applicable.

27. Dans un troisieme temps (titre 1 de la deuxiéme partie), nous avons constaté que 1’on
ne peut pas séparer I’évaluation de I’impact pratique des accords européens de réadmission du
cadre de leur mise en ceuvre. Il est en effet impossible d’isoler les accords européens de
réadmission des autres maillons de la chaine qui conduit a I’exécution d’un retour rendu
possible par I’application de tels accords. Les maillons de la chaine sont indissociables les uns
des autres et il convient d’aborder le processus dans son ensemble. Nous avons dégagé deux
étapes a ce processus : celle de I’édiction de la décision de retour et celle de son application.
Nous ne pouvons pas non plus séparer 1’étude de la protection des droits fondamentaux de leur
mise en ceuvre. Ce troisieme temps aborde donc la question de 1’édiction de la décision de retour
en tant que point de départ de la procédure permettant I’application des accords européens de
réadmission. Malgré I’obligation de procéder a un examen approfondi de la situation
personnelle de 1’étranger, celle-ci se fait souvent dans 1’urgence et nous observons parfois la

transgression de cette obligation, en particulier en cas de menace supposée a I’ordre public.
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28. Le quatrieme temps (titre 2 de la deuxiéme partie) traite enfin de I’exécution de la
décision de retour comme aboutissement de la procédure permettant 1’application des accords
européens de réadmission. La mise en ceuvre des droits fondamentaux nécessite alors que les
individus soient mis en mesure d’en invoquer la protection aupreés des juridictions. Au final et
au méme titre que les droits substantiels, nous remarquons que les droits-garanties se placent
alors sur le devant de la scéne de notre étude. La délivrance du document de voyage est
également une étape fondamentale du processus. Nous avons décidé de nous restreindre a la
procédure d’exécution de la décision de retour sur le territoire national, qui débute par
I’interpellation de I’individu et aboutit a sa prise en charge par les autorités chargées d’une
reconduite par voie aérienne ou maritime. Il s’agit d’un choix personnel, car la procédure de
réadmission ne s’arréte pas 1a : elle se poursuit au cours du transfert et jusqu’a la prise en charge
par les autorités du pays requis. Or, le transfert et la prise en charge peuvent eux aussi entrainer
des violations des droits fondamentaux. Ces questions pourraient faire I’objet d’un autre travail
de recherche doctorale, tout comme la question des atteintes aux droits fondamentaux dans le
pays de destination, postérieurement a une réadmission réalisée par le biais d’un accord

européen de réadmission.

29. Enfin, en conclusion de cette recherche, sont explorées des pistes de réflexion dans
I’optique d’améliorer la protection des droits fondamentaux et d’octroyer aux accords
européens de réadmission un rdle plus ambitieux en matiére de protection des droits
fondamentaux. Ces pistes de réflexion menent a 1’invocation de mesures concrétes pour
permettre une protection plus affirmée et plus efficace des droits fondamentaux des individus
auxquels s’appliquent les accords européens de réadmission, en concordance avec les

dispositions de I’article 2 Traité sur 1’Union européenne.

Principaux apports de la recherche

30. A travers la présente recherche, nous avons mis en évidence le fait que 1’augmentation
de I’effectivité du retour, notamment par le biais d’accords européens de réadmission, présente
un risque de se réaliser au détriment de la protection des droits fondamentaux. L’augmentation
de I’effectivité du retour est loin d’étre anodine sur la protection des droits fondamentaux, des
lors qu’ont été relevées de nombreuses défaillances dans la protection des droits fondamentaux
au cours de la mise en ceuvre des accords européens de réadmission. Nous soutenons donc la

these selon laquelle la neutralité supposée des accords européens de réadmission se réveéle étre
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un leurre : la mise en ceuvre de ces accords, en visant a augmenter 1’effectivité du retour sans
prévoir de garanties suffisantes a la protection des droits fondamentaux, et alors que certaines
procedures internes ne garantissent pas non plus une telle protection, comporte un risque de

porter atteinte a certains des droits les plus fondamentaux de la personne humaine.

31. En droit frangais, nous avons constaté que les individus soumis a 1I’exécution forcée
du retour, et donc a I’application d’un accord européen de réadmission quand un tel accord
existe, font 1’objet de procédures dérogatoires du droit commun. Pour faire valoir leurs droits,
ces individus sont soumis a des procédures d’urgence. Nous faisons la corrélation entre
accélération des procédures de retour et accélération des procédures de protection des droits
fondamentaux. En outre, la tendance a 1’accélération des procédures de retour décroit la
possibilité pour les individus soumis a de telles procédures d’exercer toutes les voies de recours
existantes. Par ailleurs, nous avons observé que le raccourcissement du délai d’éloignement
peut se révéler étre en défaveur de la prise en compte de 1’état de santé, et que 1’accélération de
la reconduite par le biais d’un accord européen de réadmission n’est pas sans incidence sur la
possibilité pour I’étranger malade d’étre protégé contre un risque d’étre exposé a des traitements

inhumains ou dégradants.

32. Les individus soumis a I’exécution forcée du retour sont par ailleurs confrontés a des
simplifications procédurales pour I’examen du respect de leurs droits fondamentaux. En cas de
retour volontaire ne conduisant pas a ’utilisation d’un accord européen de réadmission, le
recours contre la décision de retour est examiné par un collége de juges, et 1’état de santé par
un collége de médecins. Mais le recours des individus soumis a I’exécution forcée du retour est
examiné par un juge unique, et leur état de santé par un médecin unique. Au final, les individus
qui pourront étre soumis a I’application d’un accord européen de réadmission bénéficieront de

conditions a la baisse d’exercice et d’examen de leurs droits fondamentaux.

33.  Nous avons enfin mis en lumiére de nombreuses failles et zones d’ombre au sujet de
la protection des droits fondamentaux en droit francgais, qui empéchent certains individus de
faire valoir leurs droits. De ce fait, les accords européens peuvent permettre 1’exécution de
retours manifestement illégaux, ce qui nous améne a infirmer I’acception selon laquelle il n’est
pas pertinent de s’interroger sur la neutralité des accords européens de réadmission en termes

de protection des droits en I’homme.

12



34. Au surplus, nous avons constaté que les défaillances dans la protection des droits
fondamentaux sont parfois le reflet de véritables stratégies de contournement des possibilités
d’exercice des droits fondamentaux par les autorités nationales. Ces stratégies de
contournement sont souvent liées a une approche securitaire des questions migratoires. Il
résulte des simplifications procédurales et des défaillances précitées que 1’accélération du
renvoi par le biais d’un accord européen de réadmission accentue le risque d’atteintes aux droits

fondamentaux des individus.

35. Enoutre, au niveau européen, le contournement du droit se retrouve dans 1’instauration
d’arrangements informels de réadmission, qui, contrairement aux accords européens de
réadmission, ne sont pas soumis au droit de I’Union. Le contournement du droit international
public est également présent, au travers de 1’utilisation unilatérale du laissez-passer européen
par des Etat membres sans aucun accord préalable des Etats tiers concernés. Cette utilisation
unilatérale permet I’indentification par des Etats européens de la nationalité de la personne

étrangere, ce qui contrevient aux normes coutumiéres de droit international public.

36. Au final, le paradoxe et les incohérences des politiques migratoires européennes se
retrouvent entierement dans notre travail de recherche doctorale. En effet, tout en rappelant
invariablement 1’objectif de protection des droits fondamentaux3!, les institutions européennes
prennent des mesures qui visent principalement a augmenter 1’effectivité du retour, et non a
augmenter 1’effectivité de la protection des droits fondamentaux. A cet égard et bien que cela
paraisse illusoire, un renversement de la hiérarchie des priorités serait intéressant. Cela
conduirait a ce que I’évaluation de I’effectivité de la politique de retour européenne se fasse en
premier lieu au regard du respect des droits fondamentaux et non de I’effectivité du retour. Il
s’agirait de repenser le paradigme de I’effectivité des procédures d’éloignement a I’aune de la
protection des droits fondamentaux, pour permettre une protection plus affirmée et plus efficace

de ces droits®?.

31 par exemple dans le Nouveau pacte sur la migration et I'asile du 23 septembre 2020 : « La tache qui incombe
a I’'Union européenne (UE) et a ses Etats membres - parallélement aux besoins urgents auxquels il faut continuer
de répondre - consiste a mettre en place un systeme permettant a la fois de maitriser et de normaliser la
migration a long terme, tout en étant pleinement ancré dans les valeurs européennes et le droit international »,
§1
32 Correspondant aux valeurs de I'Union, cf. dispositions de I'article 2 TUE relatif aux valeurs de I’'Union : « L'Union
est fondée sur les valeurs de respect de la dignité humaine, de liberté, de démocratie, d'égalité, de I'Etat de droit,
ainsi que de respect des droits de I'homme, y compris des droits des personnes appartenant a des minorités.
[...] »); et cf. dispositions de I'article 21 TFUE relatif a I'action extérieure de I"'Union : les droits de I'homme
représentent I'un des huit objectifs des politiques communes et des actions dans le domaine des relations
internationales.
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Premiere partie.
L’européanisation de la réadmission :

une formalisation relativement protectrice

Introduction de la premiere partie

37. La politique européenne de réadmission s’inscrit dans la continuité de
I’européanisation des politiques migratoires. L’européanisation est définie comme «un
processus de construction, de diffusion et d’institutionnalisation des normes, des pratiques et
des convictions partagées »** au niveau européen. Cette européanisation a conduit a 1’inclusion
de nombreux domaines initialement nationaux des politiques migratoires, au cadre
supranational européen. Nous avons ainsi assisté a une réelle formalisation de la coopération
intergouvernementale en matiére de réadmission. En ce qui concerne la réadmission dans le
pays d’origine, cette formalisation correspond a une obligation établie de droit international

coutumier, ce qui n’est pas le cas de la réadmission dans un pays de transit.

38. Le Titre 1 examinera comment la formalisation de la coopération
intergouvernementale en matiere de réadmission s’est mise en place, quels instruments ont été
utilisés, et quelle stratégie a été adoptée concernant le choix des pays avec lesquels conclure un
accord européen de readmission. Ce titre abordera également succinctement la question du
développement de I'utilisation d’arrangements informels, réflexion qui sera développée de
facon plus approfondie dans le Titre 2 de 1’étude. Le Titre 1 traitera enfin de la nature de
I’obligation de réadmettre en droit international public, qui, comme nous allons le voir, présente
des variations selon qu’il s’agisse d’une réadmission a destination du pays d’origine ou a
destination d’un pays de transit. Enfin, le Titre 1 établit ’existence d’une européanisation
croissante de la réadmission, et la tentative de depasser les normes coutumiéres de droit

international public pour élargir I’obligation de réadmission.

33 ATAK I., L’européanisation de la lutte contre la migration irréguliére et les droits humains, Bruylant, Bruxelles,
2011, « Résumé »
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39. Le Titre 2 de cette premiére partie abordera le contréle de la conclusion et de
I’application des accords européens de réadmission par les institutions de I’Union européenne.
Du fait de I’européanisation croissante, la procédure de négociation et de conclusion des
accords de réadmission est encadrée juridiquement par le droit de I’Union européenne. Le
controle de la négociation et de la conclusion de ces accords n’en demeure pas moins imparfait.
Par ailleurs, a la politique de négociation d’accords européens de réadmission, se superpose une
politique qui vise a la conclusion d’arrangements informels. A cela s’ajoutent des mesures
incitatives a la coopération en matiere de réadmission. Ce qui atténue les avantages de

transparence et de contrdle offerts par les accords européens de réadmission.

40. Le Titre 2 abordera enfin la question des modalités mises en ceuvre par les accords
pour tenter d’augmenter I’effectivité du retour. Ces modalités sont caractérisées par leur
transparence et leur prévisibilité. Mais I’effectivité du retour constituant I’objectif principal de
la politique de réadmission, la protection des droits fondamentaux demeure a la marge du texte
des accords. Alors que ’effectivité de 1’application des accords a fait 1’objet d’évaluations,
I’impact de la mise en ceuvre des accords sur les droits fondamentaux n’a fait I’objet d’aucune

évaluation au niveau européen.

41. Le titre 2 mene donc au constat que les accords européens de réadmission présentent
des avantages de transparence et de contréle, mais que ces avantages sont imparfaits et que la
protection des droits fondamentaux est a la marge du processus. Ce titre soutient également que
I’européanisation de la réadmission s’accompagne d’un mouvement de retour a la méthode de

coopération intergouvernementale.
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Titre 1. Une formalisation de la coopération

intergouvernementale encadrée par le droit international

42. La politique europeenne de réadmission est caractérisée par ses oscillations entre
coopération intergouvernementale et européanisation. La coopération intergouvernementale a
précédé I’européanisation. Mais nous constatons actuellement une tendance au retour a des

pratiques de coopération intergouvernementale (Chapitre 1).

43. Pour appuyer 1’obligation de réadmission, les institutions européennes insistent sur le
fait que la réadmission constitue une obligation de droit international public. L’obligation de
réadmettre ses propres nationaux est en effet reconnue comme un principe de droit international
public. Ce n’est cependant pas le cas de l’obligation de réadmettre des individus ayant

uniquement transité par le territoire de 1’Etat requis (Chapitre 2).

Chapitre 1. Des oscillations entre coopération

intergouvernementale et européanisation

44. Depuis les années 1990, nous constatons une européanisation progressive des
politiques de réadmission, qui s’est déroulée en deux phases principales et a conduit a la mise
en place de nouveaux cadres juridiques et a une réelle stratégie politique dans le choix des pays

avec lesquels entamer des négociations (A).

45.  Celle-ci est caractérisée par I’utilisation d’instruments de la dimension extérieure de
la politique migratoire européenne, comme les partenariats pour la mobilité et les programmes
communs pour les migrations et la mobilité. Nous avons également assisté a la genese d’une
coopération informelle par le moyen d’« arrangements pratiques » ou « pactes ». Les accords

européens formels de réadmission n’en demeurent pas moins toujours a I’ordre du jour (B).
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A. Une europeanisation des politiques de réadmission

46. Lapolitique européenne en matiére de réadmission connait une évolution progressive,
qui calque dans ses grandes lignes les évolutions de la politique migratoire européenne au sens
large. Jusqu’a I’entrée en vigueur du Traité d’Amsterdam, 1’Union européenne (ci-apres
« 1’Union ») ne détient pas de compétence pour negocier et conclure des accords européens de
réadmission (ci-aprés « accords de réadmission ») avec les pays tiers. Cependant, cela n’a pas
empéché les Etats membres d’aborder les questions de réadmission au niveau européen dés les
années 1990 (1.). Ce n’est cependant qu’a partir de ’entrée en vigueur du Traité¢ d’ Amsterdam
le 1% mai 1999 qu’une politique européenne de réadmission a pu étre mise en place au niveau

supranational (2.).

1. Les prémices d’une politique européenne de réadmission

47. La premiere phase de 1’évolution des accords de réadmission est marquée par son
caractére exclusivement bilatéral, allant de la conclusion d’accords de réadmission par les Etats
européens entre eux a partir du début du X1Xéme siécle (accords dits « de premiére génération
»), a celle d’accords de réadmission entre les Etats européens et des Etats tiers principalement
au début des années 1990 (accords « de deuxiéme génération »). Dans un premier temps,
nous aborderons la question des origines de cette coopération interétatique en matiere de

réadmission (a.).

48. La deuxiéme phase de I’évolution des accords de réadmission correspond a
I’avénement d’une coopération intergouvernementale entre les Etats membres de 1’Union
européenne (ci-aprés « les Etats membres ») en la matiére, entre le début des années 1990 et
I’entrée en vigueur du Traité d’Amsterdam en 1999. Dans un second temps, nous évaluerons
de quelle fagon cette coopération permettra 1’élaboration de divers instruments européens afin
de promouvoir la conclusion d’accords de réadmission entre Etats membres et les Etats tiers, et

d’atteindre une harmonisation des pratiques nationales (b.).
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a) Genese des accords de réadmission : une premiére phase uniquement bilatérale

49. La coopération en matiére d’expulsion des ressortissants d’Etats tiers dans leur pays
d’origine commence a se développer en Europe dés le XIXéme siécle. Bien que chaque Etat
soit « maitre et libre de fixer les conditions d’entrée et de séjour d’étrangers sur son territoire »
et que « le droit de non-admission ou d’exclusion est une conséquence directe de la
souveraineté territoriale »*, la mise en ceuvre effective de cette « exclusion » nécessite

nécessairement une réadmission sur son territoire par 1’Etat de destination.

50. Les premiers accords bilatéraux de réadmission au niveau européen sont constitués
par une série d’accords conclus en 1818 et 1819 entre la Prusse et les Etats allemands de
I’époque. La Prusse conclut également le premier accord multilatéral de réadmission en 1851,
le Traité de Gotha. Ce traité prévoyait non seulement la réadmission par les Etats parties de
leurs propres ressortissants, mais également celle des anciens nationaux (méme s’ils ont perdu
leur nationalité), a condition qu’ils n’aient pas acquis la nationalité d’un autre Etat (paragraphe
1 du traité)®. Le paragraphe 2 du traité prévoyait I’obligation de réadmettre des individus
n’ayant jamais été nationaux d’aucun des Etats parties uniquement s’ils possédaient certains

liens avec I’Etat requis (par exemple une autorisation de résidence)®.

51. Le traité de Gotha a servi de modele & de nombreux accords de réadmission. La
question de la perte de nationalité est une question majeure de la fin du XIXéme siecle et du
début du XXeme siecle, en particulier suite aux révolutions russes et aux déplacements de

population qui s’ensuivirent.

52. Un traité conclu entre 1’ Allemagne et I’Italie en 1873 énonce eégalement : « De plus,
a la demande de I’autre partie, chacune des parties s’engage a réadmettre ses nationaux, méme
s’ils ont perdu leur nationalité selon les prescriptions du droit national, sauf s’ils ont acquis la
nationalit¢ de 1’autre Etat conformément a sa législation »*. Les «traités d’expulsion »
conclus par I’Italie, le Danemark, la Russie, les Pays-Bas et la Suisse contiennent des clauses

similaires.

34 BONFILS 1905, cité par COLEMAN N., “European Readmission Policy — Third Country Interests and Refugee
Rights”, Lieden, Boston : Martinus Nijhoff Publishers, 2009, p.12
35 HAILBRONNER Kay, “Readmission Agreements and the Obligation on States under Public International Law to
Readmit their Own and Foreign Nationals”, Zeitschrift fiir ausldndisches éffentliches Recht und Vélkerrecht fiir
ausldndisches éffentliches Recht und Vélkerrecht, Heidelberg Journal of International Law (HJIL), 1997, p. 16
36 Ibid.
37 Ibid., p. 17
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53. A cette époque, il s’agissait principalement de réadmettre les « indésirables », en
particulier les vagabonds ou les individus considérés comme constituant une menace a 1’ordre
public. Ce n’est qu’a partir du milieu du XXéme siécle que la conclusion d’accords de

réadmission est réalisée dans I’optique de réguler les flux migratoires.

54. Dans les années 1950 et 1960, un grand nombre d’accords de réadmission sont
conclus par les Etats européens entre eux pour réguler les flux migratoires entre ces derniers.
Ainsi, la France a conclu un accord de réadmission avec 1’Allemagne le 22 janvier 1960%,
avec 1’ Autriche le 30 novembre 1962%°, et avec les pays du Benelux le 16 avril 1964%°. De
méme, I’Allemagne a conclu un accord de réadmission avec le Danemark et la Suéde le 1¢

juin 1954, avec la Norvége le 18 mars 1955 et avec les pays du Benelux le 1" juillet 1966%L.

55. Ce type d’accord a été dénommé accords de « premiére génération »*2. Mais I’utilité
pratique de ces accords est limitée, car les conditions posées par ceux-ci sont difficilement
remplies**. En effet, la réadmission dépend alors principalement de la preuve d’un

franchissement illégal de frontiére, preuve difficile a produire.

56. Dans les années 1980, les Etats européens qui avaient recruté des travailleurs
étrangers ou des ressortissants de leurs anciennes colonies commencent a vouloir restreindre
les flux migratoires**. Mais ce sont surtout les années 1990 qui marquent un tournant et
« servent de point d’orgue a l’activité transgouvernementale en matiére d’immigration et
d’asile »*. Aprés 1989 et ’effondrement du bloc soviétique, les Etats européens craignent

I’arrivée de « “hordes” venues de ’Est »* et s’inquiétent d’une nouvelle pression migratoire

38 D. n° 2005-1101, 2 sept. 2005 portant publication de I'accord entre le Gouvernement de la République
francaise et le Gouvernement de la République fédérale d’Allemagne relatif a la réadmission et au transit des
personnes en situation irréguliere, signé a Kehl le 10 février 2003., JORF n°207 du 6 septembre 2005 p. 14418,
texten®9
39 D. n° 2019-12, 7 janvier 2019, portant publication de I'accord entre le Gouvernement de la République
francaise et le Gouvernement fédéral autrichien relatif a la réadmission des personnes en situation irréguliere,
signé a Luxembourg le 20 avril 2007, JORF n°0007 du 9 janvier 2019, texte n° 5
40D, n°64-473, 28 mai 1964 portant publication d’un arrangement entre la France, la Belgique, le Luxembourg et
les Pays-Bas sur la prise en charge de personnes a la frontiére, du 16 avril 1964, JORF du 2 juin 1964, p. 4701
41 CHARLES C., Parlement européen, Direction générale Politiques externes de I"'Union, Accords de réadmission
et respect des droits de I’homme dans les pays tiers. Bilan et perspectives pour le Parlement européen, Note
d’information, Bruxelles, octobre 2007, p.6
42 Ibid.
43 COLEMAN N., European Readmission Policy — Third Country Interests and Refugee Rights, Lieden, Boston :
Martinus Nijhoff Publishers, 2009, p. 16
4 GUIRAUDON V., « L’européanisation des politiques publiques de migration », L'Europe face & I'Autre : politiques
migratoires et intégration européenne, Institut européen de I’'Université de Genéve, Euryopa, mai 2003, p.40-41
% Ibid., p.42
46 prédictions qui s’avéreront fausses, Ibid.
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en provenance des pays d’Europe centrale et orientale.

57. Les déplacements de populations liées au conflit en ex-Yougoslavie de 1992-1993 et
« la vision de I’ex-Union soviétique comme plaque tournante des mafias et de I’immigration
clandestine »* justifieront également les mesures de renforcement des frontiéres extérieures
de I’Union européenne & cette période. D’autant plus qu’avec la Convention d’application de
’accord de Schengen®®, qui prévoit la suppression graduelle des contréles aux frontiéres
intérieures au sein de 1'espace Schengen, 1’attention se déplace vers le contrdle des frontieres

extérieures de 1’Union.

58. Corrélativement, en matiére de réadmission, I’intérét passe de la conclusion
d’accords de réadmission entre les Etats européens a celle d’accords de réadmission entre ces
derniers et des pays tiers. Il s’agit alors principalement de faciliter I’expulsion du territoire de

I’Union des migrants venant des pays d’Europe de I’Est et d’Europe Centrale.

59. L’article 23 de la Convention d’application de 1’accord de Schengen prévoit
I’obligation pour les Etats partis d’éloigner de leur territoire les étrangers qui ne remplissent
pas ou plus les conditions de séjour*®. Afin de faciliter cet éloignement, les Etats membres
concluent un grand nombre d’accords bilatéraux de réadmission avec des Etats tiers®®. Nous
pouvons citer a cet égard 1’accord entre 1'Allemagne et la Roumanie du 24 septembre 1992,
celui entre I'Allemagne et la Bulgarie le 12 novembre 1992, ou celui entre la Suisse et la

Hongrie le 5 février 1994,

60. De méme, le ler mai 1991, un accord de réadmission multilatéral entre en vigueur

entre la Pologne et les Etats membres de I’espace Schengen (2 I’époque, la France, 1’Italie,

47 GUIRAUDON V., « L’européanisation des politiques publiques de migration », L'Europe face & I'Autre : politiques
migratoires et intégration européenne, Institut européen de I’Université de Geneve, Euryopa, mai 2003, p.42
48 Convention d'application de I'Accord de Schengen du 14 juin 1985 entre les gouvernements des Etats de
I'Union économique Benelux, de la République fédérale d'Allemagne et de la République francaise relatif a la
suppression graduelle des contrdles aux frontiéres communes, JO L 239 du 22/09/2000, p.19-62
4 Cependant, dans son arrét du 22 octobre 2009, n° C-261/08 et C-348/08 (aff. Jointes), Maria Julia Zurita Garcia
et Aurelio Choque Cabrera ¢/ Delegado del Gobierno en la Regién de Murcia, la CICE a estimé que I'article 6 ter
et I'article 23 de la convention d’application des accords de Schengen, et I'article 11 du réglement 562/2006/CE,
doivent étre interprétés en ce sens que lorsqu’un ressortissant d’un pays tiers se trouve en situation irréguliere sur
le territoire d’'un Etat membre parce qu’il ne remplit pas ou ne remplit plus les conditions relatives a la durée du
séjour applicables dans celui-ci, cet Etat membre n’est pas tenu d’adopter une décision d’expulsion a son
encontre.
50 Voir annexe n° 2
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I’Allemagne, la Belgique, les Pays-Bas et le Luxembourg)®!. Cet accord est présenté comme
une condition préalable a la suppression de 1’obligation de visa pour les ressortissants polonais
souhaitant se rendre dans 1’espace Schengen®. Il prévoit non seulement la reconduite a la
frontiére des ressortissants polonais, mais également celle des ressortissants d’autres Etats

ayant transité par ce pays, essentiellement en provenance des pays de I’Est™.

61. Cet accord servira d’exemple a la Pologne, qui elle-méme conclura des accords de
réadmission avec la République tchéque le 30 octobre 1993%, la Slovaquie le 12 novembre
1993%, la Roumanie le 19 janvier 1994%, la Bulgarie le 4 février 1994, I’'Ukraine le 10 avril
1994, la Croatie le 27 mai 1995, et la Moldavie et la Macédoine le 28 mai 1995°". L accord
entre la Pologne et la Bulgarie stipule que la Bulgarie accepte le retour de «tous les
demandeurs d'asile bulgares qui sont refoulés par I'Allemagne et renvoyés en Pologne, en vertu
de I'accord de réadmission germano-polonais de mai 1993, et de tous les Bulgares interpellés
pour tentative d'entrée illégale en Pologne »*. L'accord de réadmission entre la Pologne et
I’ Allemagne prévoit quant a lui I'octroi « d'une aide financiere pour améliorer le contrdle a la

frontiére avec la Biélorussie et I'Ukraine »°°.

62. Selon Michael Spencer tel que cité par Mike King, les accords entre les Etats de

51D. n° 94-49, 12 janvier 1994 portant publication de I'accord relatif a la réadmission des personnes en situation
irréguliére (ensemble une déclaration commune et un procés-verbal), signé a Bruxelles le 29 mars 1991, JORF n°
16 du 20 janvier 1994 page 1031
52 BARBIER C., « La coopération européenne dans les domaines de la Justice et des Affaires intérieures », Courrier
hebdomadaire du CRISP, 1997/1 (n° 1546-1547), p. 1-54. DOI : 10.3917/cris.1546.0001, p.21
53 Ibid. : « En vertu de ces accords, toute personne ayant pénétré par la frontiére germano-polonaise de maniére
illégale dans I’espace Schengen, les Polonais mais aussi les personnes transitant par ce pays (Russes, ...), peut
&tre renvoyée a la frontiére polonaise. » L'article 2 de I'accord dispose : « 1. A la demande d'une Partie
Contractante, la Partie Contractante par la frontiere extérieure de laquelle est entrée la personne qui ne remplit
pas ou ne remplit plus les conditions d'entrée ou de séjour applicables sur le territoire de la Partie Contractante
requérante, réadmet sans formalités cette personne sur son territoire. »
Selon I'article 3 dudit accord, le délai de réponse a la demande de réadmission est de huit jours, et le délai
maximum de reprise en charge aprés I'accord est fixé a un mois prolongeable.
54 Non entré en vigueur
55 Non entré en vigueur
56 Non entré en vigueur
57 Migreurop, Fiches Pays - Pologne, Archives, 11 décembre 2009, en ligne :
http://migreurop.org/article1595.html#nb12
58 MINS, sept. 1993, p. 3. ; cité par KING M., « Le contréle des différences en Europe : I'inclusion et I'exclusion
comme logiques sécuritaires et économiques », Cultures & Conflits n® 26-27, automne 1997, p.4
59 SCHIEFFER M., The Readmission of Third Country Nationals within Bilateral and Multilateral Frameworks,
Communication au quatrieme colloque de I'Institut Européen d'Administration publique, Schengen and the Third
Pillar of Maastricht, Maastricht, ler et 2 fév. 1996. ; cité par KING M., p.4
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Schengen et la Pologne ont ainsi été « le précurseur de nombreux accords entre les Etats de
I'Union européenne et les Etats intermédiaires, situés entre eux et les pays producteurs de
réfugiés »%. A ce titre, Mike King reléve un « effet domino » qui a « amené les pays de transit
en Europe centrale a négocier des accords de réadmission symétriques avec leurs voisins de
I'Est »%. 11 s’agit d’accords de réadmission « en cascade »%2. Mike King indique que « l'effet
de ces accords de réadmission [...] est que ces Etats agissent de facto comme une zone tampon
entre I'Europe de I'Ouest et de I'Est, pour préserver I'Occident de la "menace de I'Est" [...]. En
d'autres termes, la frontiére extérieure de la zone tampon s'étend ou se déplace vers I'Est,

souvent a la limite du groupe de Visegrad [...] »®.

63. Ces accords de réadmission different des accords des années 1950-1960 dans la
mesure ou ils prévoient une obligation de réadmettre les non-nationaux ayant transité par le
territoire des Etats parties. Les exigences procédurales et probatoires sont allégées de fagon a
permettre leur effectivité maximale®®. Ce type d’accord sera appelé accords « de deuxiéme

génération»%

64. La note du Parlement européen « Accords de réadmission et respect des droits de
I’homme dans les pays tiers. Bilan et perspectives pour le Parlement européen » d’octobre
2007°® fait référence a une « premiére phase d’évolution des accords de réadmission », qui
correspond & un cadre uniquement bilatéral. Il s’agissait d’accords entre deux pays de I’Union

européenne, ou entre un pays de 1’Union et un pays tiers. Bien que certains accords prévissent

80 SPENCER M., States of Injustice : a guide to Human Rights and civil liberties in the European Union , London,
Pluto Press, 1995, p. 62 ; cité par, « Le contrdle des différences en Europe : I'inclusion et I'exclusion comme
logiques sécuritaires et économiques », Cultures & Conflits n° 26-27, automne 1997, p.3, mis en ligne le 15 mars
2006, consulté le 18 ao(t 2020, Le contrdle des différences en Europe : I'inclusion et I'exclusion comme logiques
sécuritaires et économiques

61 KING M., « Le contrdle des différences en Europe : I'inclusion et I'exclusion comme logiques sécuritaires et
économiques », Cultures & Conflits n° 26-27, automne 1997, p.4, mis en ligne le 15 mars 2006, consulté le 18
ao(t 2020. Le contrdle des différences en Europe : l'inclusion et I'exclusion comme logiques sécuritaires et
économiques

52 Ibid.

83 Ipid., p.3

64 COLEMAN N., European Readmission Policy — Third Country Interests and Refugee Rights, Lieden, Boston :
Martinus Nijhoff Publishers, 2009, pp. 18-19

85 parlement européen, Direction générale Politiques externes de I’'Union, Accords de réadmission et respect des
droits de I’'homme dans les pays tiers. Bilan et perspectives pour le Parlement européen, Note d’information,
Bruxelles, octobre 2007, p. 6, en ligne :
http://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/note/join/2007/385528/EXPO-
DROI_NT(2007)385528_EN.pdf

% Ipid., pp. 6-7
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le renvoi de ressortissants d’Etats tiers ayant transité par le territoire des Etats parties a I’accord,
ils régulaient principalement le renvoi des ressortissants des Etats contractants. Dans les accords
« de deuxiéme génération » que nous allons étudier ci-dessous, la possibilité de renvoyer les

personnes ayant transité par le territoire des Etats contractants est généralisée.

b) Premier pas vers |’européanisation: une seconde phase de coopération

intergouvernementale

65. Le début des années 1990 marque eégalement le début des politiques européennes de
réadmission, bien que la Communauté européenne ne dispose pas encore de compétences
propres en la matiére. La note d’information du Parlement européen précitée®’ fait référence a
cet égard a la « deuxiéme phase d’évolution des accords de réadmission » : la phase de
coopération intergouvernementale (contrairement a « la premiére phase » décrite ci-dessus qui

correspondait au cadre uniquement bilatéral)®®,

66. Nils Coleman procéde a I’analyse des prémices du développement des politiques
européennes en la matiére, dont nous allons reprendre ci-dessous les grandes lignes®. L’objectif
de I’Union est alors d’inciter les Etats membres a conclure un maximum d’accords bilatéraux

de réadmission avec les pays tiers, et d’en harmoniser le contenu.

67. Le Conseil européen de Luxembourg de juin 1991 sollicite 1’élaboration, par les
ministres en charge de I’immigration, d’un rapport sur les mesures a prendre pour
I’harmonisation des politiques d’immigration et d’asile’®. La méme année, a la demande du
Conseil européen, la Commission des communautés européennes (ci-aprés « la Commission
») élabore une Communication « sur I’ITmmigration » dans laquelle elle appelle a I’intégration

des questions de migrations et d’asile a la politique extérieure européenne, et au

développement d’une politique commune de réadmission et de retour’®.

67 CHARLES C., Parlement européen, Direction générale Politiques externes de I"'Union, Accords de réadmission

et respect des droits de I’'homme dans les pays tiers. Bilan et perspectives pour le Parlement européen, Note

d’information, Bruxelles, octobre 2007

%8 Ibid., pp.7-8

9 COLEMAN N., « Early common readmission policy », dans, COLEMAN N., European Readmission Policy - Third

Country Interests and Refugee Rights, Lieden, Boston : Martinus Nijhoff Publishers, 2009, préc., pp.19-26

70 presidency Conclusions of the European Council in Luxembourg of 28 and 29 June 1991, Annex ., cité par

COLEMAN N., European Readmission Policy - Third Country Interests and Refugee Rights, Lieden, Boston :

Martinus Nijhoff Publishers, 2009, p. 19

7! Communication de la Commission des communautés européennes au Conseil et au Parlement européen « sur

I'Immigration » du 23 octobre 1991, SEC (91) 1855 final, § 54. Voir dans le méme sens : rapport du Conseil

européen, Report from the Ministers responsible for immigration to the European Council meeting in Maastricht
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68. Les conclusions de la Présidence du Conseil européen d’Edimbourg de décembre
1992 contiennent une déclaration relative aux principes qui devraient guider les aspects
externes de la politique migratoire européenne. Cette déclaration enjoint les Etats membres a
conclure des accords de réadmission avec les Etats tiers’?, mais indique également que « dans
leurs relations avec les pays tiers, les pratiques de ces derniers en matiere de réadmission seront
prises en compte »"3, Ainsi, les ministres en charge de I’immigration pronent la conditionnalité
de la coopération pour le développement et de la coopération économique, sociale et financiere
a la conclusion d’accords de réadmission avec les pays concernés. C’est donc a cette époque
qu’émerge la proposition de lier accords externes de 1’Union européenne et coopération en
matiére de réadmission.

69. L'entrée en vigueur du Traité de Maastricht le 18

novembre 1993 marque une
premiere étape institutionnelle vers l'intégration des questions d'asile et d'immigration, et donc

des questions de réadmission, dans le domaine communautaire.

70. Ces questions sont intégrées dans le troisieme pilier intergouvernemental « Justice et
Affaires intérieures » (JAI) créé par le Traité de Maastricht. Dans le cadre du troisiéme pilier,
le pouvoir d’initiative est partagé entre les Etats membres et la Commission, les décisions sont
prises a I’unanimité par le Conseil de I’Union européenne (ci-aprés « le Conseil »), et les actes
juridiques adoptés sont peu contraignants. Il s’agit notamment de « recommandations », de
« principes directeurs », de « positions communes » ou d’« actions communes ». Seule la

politique des visas sera communautarisée a cette occasion’,

71. Cécile Barbier souligne le fait qu’en juin 1991, I’Allemagne avait proposé d'adopter
une stratégie commune en matiere d'immigration et d’inscrire la politique d’immigration dans

le premier pilier a caractére supranational, mais que cette position n‘avait pas été suivie par les

on immigration and asylum policy, SN 4038/91 (WGI 930), 3 décembre 1991, p. 6-7, §§ 21-24 : “The traditional
ties with the countries concerned, however, also provide many opportunities for close co-operation. Apart from
the general economic, social and financial co-operation, as referred to above, specific agreements could be made
with these countries in order to combat illegal migration and to further the repatriation of the citizens of those
countries who have entered or stayed illegally within the Community”.
72 Conclusions de la Présidence, Conseil européen d’Edimbourg des 11 et 12 décembre 1992, p.44 : “6. where
appropriate, they will work for bilateral or multilateral agreements with countries of origin or transit to ensure
that illegal immigrants can be returned to their home countries, thus extending cooperation in this field to other
States on the basis of good neighbourly relations”
73 Ibid., point 7., notre traduction depuis I'anglais
74 Traité CE, art. 100
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autres délégations”.

72. L’article K.1 du Titre VI du traité¢ de Maastricht dispose que :

« Aux fins de la réalisation des objectifs de ’Union, notamment de la libre circulation
des personnes, et sans préjudice des compétences de la Communauté européenne, les Etats
membres considerent les domaines suivants comme des questions d’intérét commun : [...]

3. la politique d'immigration et la politique & I'égard des ressortissants des pays tiers :

[..]

c) la lutte contre I'immigration, le séjour et le travail irréguliers de ressortissants des

pays tiers sur le territoire des Etats membres»7®.

73. Lors de la premiere réunion du Conseil « Justice et affaires intérieures » des 29 et 30
novembre 1993, celui-ci adopte une série de principes directeurs pour la conclusion d’accords
de réadmission avec des Etats tiers’’. La Communication de la Commission du 23 février 1994
« sur les politiques d’immigration et d’asile » indique a cet égard que « Le Conseil a également
approuve le principe consistant a établir un lien, a chaque fois que c'est possible, entre accords
et pratiques de réadmission, d'une part, et accords extérieurs de I'Union et de ses Etats membres,
d'autre part. De la sorte, la conclusion et I'application de tels accords de réadmission pourraient
étre facilitées »'®. Cette Communication réitére donc la nécessité de lier les accords externes de

la Communauté et des Etats membres & des obligations de réadmission.

74. En réaction a la multiplication des accords bilatéraux, les Etats membres ressentent
également la nécessité de développer une technique commune de réadmission, et une série de
trois recommandations est prise en la matiére en 1994 et 1995. Ainsi, le 30 novembre 1994,

afin d’harmoniser le contenu des accords bilatéraux de réadmission, le Conseil adopte une

7> BARBIER C., « La coopération européenne dans les domaines de la Justice et des Affaires intérieures », Courrier
hebdomadaire du CRISP, 1997/1 (n°® 1546-1547), p. 1-54. DOI : 10.3917/cris.1546.0001, p. 21-22
76 TUE, Maastricht, 7 février 1992, p. 131-132
77 Réunion du Conseil “Justice et affaires intérieures” du 29 et 30 November 1993, PRES/93/202 et PRES/93/209;
Communication de la Commission au Conseil et au Parlement européen du 23 février 1994 sur les politiques
d’immigration et d’asile, COM(94) 23 final, § 114 : “Conclusions on the guiding principles for the purpose of the
elaboration of such agreements with third countries have been recently approved by the Council of Justice and
Home Affairs. Those principles now need to be translated into formal agreements of the Member states with
relevant third countries.”
78 Communication de la Commission au Conseil et au Parlement européen du 23 février 1994 sur les politiques
d’immigration et d’asile., COM(94) 23 final, p. 32, § 115 : : “The Council also approved the principle of establishing
a link, wherever practicable, between readmission agreements and practices on the one hand and the external
agreements of the Community and its Member states on the other. In this way the conclusion and
implementation of such readmission agreements could be facilitated.”, en ligne: https://eur-
lex.europa.eu/legal-content/FR/TXT/PDF/?uri=CELEX:51994DC0023&from=DE
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recommandation « concernant un accord type bilatéral de réadmission entre un Etat membre et
un pays tiers »” (voir annexe n°l: « Modéle type de document de voyage joint a la
recommandation du Conseil du 30 novembre 1994 »). Cette recommandation enjoint les Etats
membres a utiliser « I'accord type » qui figure en annexe comme base de négociation pour la
conclusion d'accords de réadmission avec les pays tiers. Il s’agit d'utiliser un modéle commun

d'accord lorsqu'un Etat membre souhaite négocier un accord de réadmission avec un pays tiers.

75. Le méme jour, le Conseil adopte une recommandation « concernant l'adoption d'un
modéle type de document de voyage pour I'éloignement de ressortissants de pays tiers »%.
Indiquant qu’« une large majorité des Etats membres rencontrent des difficultés lorsque les
ressortissants de pays tiers sans documents de voyage doivent étre éloignés de leur territoire»®?,
la recommandation précise que 1’objectif de ce modéle-type est « d’améliorer I’efficacité de

I’exécution des mesures d’éloignement »%2 .

76. Enfin, la recommandation du Conseil du 24 juillet 1995 « concernant les principes
directeurs a suivre lors de 1'¢laboration de protocoles sur la mise en ceuvre d'accords de
réadmission»® établit des principes directeurs pour la mise en ccuvre des accords de

réadmission, comme son nom I’indique.

77. Cette recommandation prévoit :

- Des formulaires communs pour la réadmission des personnes en séjour irrégulier. La
demande de réadmission et la réponse sont écrites ;

- Une procédure accélérée lorsque la personne est arrétée en zone frontaliére. La preuve
de I'entrée sur le territoire peut alors étre établie par divers cachets, titres de voyage ou
empreintes digitales, ainsi que sur présomption grace aux déclarations eventuelles de la
personne ou d'agents officiels, des titres de voyage, des notes d'hotel, de toute donnée
indiquant que la personne a recouru aux services d'un passeur ou d'une agence de voyage, etc. ;

- Les types de documents permettant la preuve ou la présomption de preuve de la

nationalité. En matiére de preuve, nous pouvons citer les certificats de nationalité, passeports,

79 Recommandation du Conseil du 30 novembre 1994 relative a un accord type bilatéral de réadmission entre un
Etat membre et un pays tiers, JOCE n°C 274 du 19 septembre 1996, pp. 20-24
80 Recommandation du Conseil du 30 novembre 1994 concernant I'adoption d'un modéle type de document de
voyage pour I'éloignement de ressortissants de pays tiers, Journal officiel n° C 274 du 19/09/1996 p. 18-19
8 Ibid.
82 Ibid.
83 Recommandation du Conseil du 24 juillet 1995 concernant les principes directeurs a suivre lors de I'élaboration
de protocoles sur la mise en ceuvre d'accords de réadmission, JOUE n° C 274, 19.9.1996, p. 25-33
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cartes d'immatriculation consulaire, etc. En mati¢re de présomption, il s’agit des permis de
conduire, extraits d'état civil, déclarations de témoins ou de l'intéressé et les informations
fournies par les autorités officielles, etc. ;

- Les moyens de notification de la remise. La notification est informelle et peut se faire

par téléphone, télécopie, télex ou oralement.

78. L'exécution de la readmission est effectuée par les agents des postes-frontiére, et un
formulaire particulier est proposé pour la réadmission ou le renvoi en transit sous escorte. Ce
formulaire n'est pas exigé lors d'un transit par un aéroport de l'autre Etat, procédure qui
nécessite seulement une information préalable. Le délai de réadmission ne devrait pas dépasser
quarante-huit heures en procédure accélérée, et quinze jours en procédure normale, « bien qu’il

serait souhaitable que ce délai soit inférieur » (point 1.3. de la Recommendation).

79. Par ailleurs, le 20 décembre 1995, les membres du Conseil se mettent d’accord sur
des conclusions «concernant les clauses de réadmission a insérer dans les futurs accords
communautaires »3. Et le 4 mars 1996, ils adoptent des conclusions « relatives aux clauses de
réadmission dans les accords mixtes® conclus avec des pays tiers»®. Ces conclusions
prévoient que tout accord de coopération entre la Communauté, ses Etats membres et un pays
tiers doit comporter une « clause de réadmission ». s établissent a cette fin un modéle de clause

de réadmission.

84 Cette décision est reprise en annexe de la décision du Conseil n°13409/99 du 25 novembre 1999 relative aux
conséquences de I'entrée en vigueur du traité d'Amsterdam sur les clauses de réadmission dans les accords
communautaires et dans les accords entre la Communauté européenne, ses Etats membres et des pays tiers
(accords mixtes) ; voir également BARBIER C., « La coopération européenne dans les domaines de la Justice et
des Affaires intérieures », Courrier hebdomadaire du CRISP, 1997/1 (n° 1546-1547), p. 1-54. DOI
10.3917/cris.1546.0001, p.21
8 || s’agit des accords conclus entre la Communauté européenne, ses Etats membres et des pays tiers
8 Conclusions du Conseil du 4 mars 1996 concernant les clauses de réadmission a insérer dans les futurs accords
mixtes, 4272/96 ASIM 6 et 5457/98 ASIM 37
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Clause de réadmission type

« Article A

La Communauté européenne et [Etat X décident de coopérer afin de prévenir et
de contréler limmigration illégale. A cette fin 'Etat X accepte de réadmetire ses ressortissants présents
illégalement sur le territoire d'un Etat membre de I'Union européenne, a la demande de ce dernier et sans
autres formalités ; [...] Les Etats membres de I'Union européenne et 'Etat X fourniront également a leurs

ressortissants les documents d'identité nécessaires a cette fin.

Article B

Les parties conviennent de conclure, & la demande de I'une d'entre elles, un accord entre I'Etat X et la
Communauté européenne régissant les obligations spécifiques incombant a I'Etat X et aux Etats membres
de la Communauté européenne en matiére de réadmission, y compris une obligation de réadmission

des ressortissants d'autres pays et des apatrides. [...] »

Source : Annexe a la décision du Conseil n°13409/99 du 25 novembre 1999

80. Ces clauses contiennent généralement une obligation d’initier des négociations pour
la conclusion d’un accord de réadmission & la demande de 1’une des parties. Elles peuvent
donc constituer un cadre pour la négociation ultérieure d’accords de réadmission contenant
des modalités procédurales et des dispositions opérationnelles, et incluant les ressortissants
d’Etats tiers. Ces clauses ne sont pas, en elles-mémes, assimilables a des accords de
réadmission. Cependant, Cécile Barbier souligne les difficultés juridiques que suscitent les
conclusions du Conseil dans la mesure ou la Communauté européenne ne dispose pas de
compétences en matiére d’accords de réadmission®”. Elle met également en lumiére les
problémes politiques qui en découlent, étant donné que : « Ces accords installent les bornes

négatives d’une politique de I’immigration en évitant d’en définir le contenu »%,

81. Cependant, dans les faits, des clauses de réadmission seront insérées a partir de cette
date dans les accords commerciaux et de coopération entre 1’Union européenne et I'Algérie,
I'Arménie, I'Azerbaidjan, le Chili, la Communauté andine, la Communauté des Etats
d’Amérique centrale, la Croatie, I’Egypte, la Géorgie, le Liban, I'ancienne République
yougoslave de Macédoine, I'Ouzbékistan et la Syrie. Sans oublier 1’article 13 de I’ Accord de
Cotonou signé le 23 juin 2000 qui dispose : « ii) a la demande d'une partie, des négociations
sont initiées avec les Etats ACP en vue de conclure, de bonne foi et en accord avec les principes

correspondants du droit international, des accords bilatéraux régissant les obligations

87 BARBIER C., « La coopération européenne dans les domaines de la Justice et des Affaires intérieures », Courrier
hebdomadaire du CRISP, 1997/1 (n° 1546-1547), p. 1-54. DOI : 10.3917/cris.1546.0001, p.21
8 |bid.
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spécifiques de réadmission et de retour de leurs ressortissants. Ces accords prévoient
également, si I'une des parties I'estime nécessaire, des dispositions pour la réadmission de

ressortissants de pays tiers et d'apatrides »%°.

82. En outre, le 15 décembre 1997, le Comité exécutif Schengen a adopté une décision
« portant sur les principes directeurs concernant les moyens de preuve et les indices dans le
cadre des accords de réadmission entre les Etats Schengen »%. Cette décision prévoit une liste
commune de preuves permettant d'établir le séjour ou le transit d'une personne en situation
irréguliere, ainsi qu'une liste d'indices permettant de présumer ce séjour ou ce transit. Selon
cette décision, ces listes sont a prendre en compte lors de la conclusion d'accords de
réadmission futurs entre ces Etats®. Mais ces principes directeurs ne tiennent lieu que

d'orientations pour I'application d'accords de réadmission futurs.

83. LaPrésidence de 1’Union européenne propose quant a elle, en juillet 1998, d’établir un
systeme complet d’accords de réadmission avec les pays d’origine des migrants et les pays de
transit, en s’assurant que les personnes dont 1’identité et la nationalité sont établies par un
document européen soient réadmises®2. Elle propose également de conditionner la coopération
économique et 1’allégement des régimes de visa a la conclusion d’accords de réadmission®.
Cette proposition n’est pas adoptée mais représente la vision prédominante des membres du

Conseil®.

84. En décembre 1998, le Conseil crée une nouvelle instance en son sein, le groupe a haut
niveau « Asile et migration ». Cette instance est composée de membres de plusieurs domaines
des politiques européennes : affaires intérieures, commerce, développement et affaires

étrangeres. Le groupe a haut niveau préconise I’établissement d’une approche commune,

8 Accord de partenariat entre les membres du groupe des Etats d'Afrique, des Caraibes et du Pacifique, d'une
part, et la Communauté européenne et ses Etats membres, d'autre part, signé a Cotonou le 23 juin 2000,
2000/483/CE, Journal officiel n° L 317 du 15/12/2000 p. 0003 - 0353
9 Décision du Comité exécutif du 15 décembre 1997 concernant les principes directeurs concernant les moyens
de preuve et les indices dans le cadre des accords de réadmission entre les Etats Schengen [SCH/Com-ex (97) 39
rév.], JO L 239 du 22/09/2000, p. 188 - 190
9 Ipid., points 3) et 4)
92 Conseil de I'Union européenne, Draft strategy paper on immigration and asylum, Doc. 9809/98, LIMITE, CK4
27, ASIM 170, 1 July 1998, point (K)
% Ibid., point (1)
9 COLEMAN N., European Readmission Policy — Third Country Interests and Refugee Rights, Lieden, Boston :
Martinus Nijhoff Publishers, 2009, p. 23
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intégrée et transversale envers les principaux pays d’origine des migrants®. 1l a pour mandat
d’élaborer des plans d’action pour ces pays®. Il réalise six plans d’action : pour 1’Albanie,
I’ Afghanistan, 1’Iraqg, le Maroc, la Somalie et le Sri Lanka®’, qui évaluent la mise en ceuvre des
accords bilatéraux de réadmission existants avec ces pays. Le groupe a haut niveau élabore alors
des recommandations pour la négociation d’accords de réadmission avec 1’ Albanie, le Pakistan,

le Maroc et le Sri Lanka.

85. Ainsi, dans le cadre de la coopération intergouvernementale, les institutions
européennes ont élaboré divers instruments en matiere de réadmission des personnes en
situation irréguliere. Ces instruments permettent de poser les orientations a suivre dans le cadre
de la conclusion d’accords de réadmission entre les Etats membres et des Etats tiers. L’objectif
est également de promouvoir 1’élaboration d’un nombre croissant d’accords bilatéraux de
réadmission entre les Etats membres et les Etats tiers, et de procéder & une plus grande
harmonisation des pratiques nationales. Mais il s’agit uniquement d’instruments de « guidance

politique », qui n’ont pas de force juridique contraignante.

86. La serie de recommandations adoptée par le Conseil en 1994 et 1995 est en effet
épourvue de force obligatoire. Ces recommendations ne peuvent faire 1’objet d’un recours
devant le juge européen, puisque les recommandations ne constituent pas des actes
législatifs®. Seuls les réglements, directives ou décisions répondent a la dénomination d’actes
législatifs®®. Ainsi, la recommandation du Conseil de 1995 «concernant les principes
directeurs a suivre lors de I'élaboration de protocoles sur la mise en ceuvre d'accords de

réadmission » fait référence a « une série de principes directeurs dont les Etats membres

% Conclusions du Conseil « on High-Level group on Immigration and Asylum », GENERAL AFFAIRS Council 5-6
December 1998, Press Release, 6/12/1998, Press: 431 Nr: 13677/98n
% Ibid.
97 Conseil de I'Union européenne, Information du Parlement européen, « Modeéle pour les plans d'action et
procédure a suivre pour leur élaboration », 18 février 1999, n° 6101/99 ; Conseil de I’'Union européenne, Plan
d’action pour I'lrag, 30 septembre 1999, n° 11425/99 ; Conseil de I'Union européenne, Plan d’action pour le
Maroc, 30 septembre 1999, n° 11426/99 ; Conseil de I’'Union européenne, Plan d’action pour la Somalie, 30
septembre 1999, n° 11427/99 ; Conseil de I'Union européenne, Plan d’action pour le Sri Lanka, 30 septembre
1999, n° 11428/99; Conseil de I'Union européenne, Plan d’action pour I'Afghanistan du Groupe a Haut
Niveau Asile et migration, 30 septembre 1999, n° 11424/99 ; Conseil de I’'Union européenne, Projet de plan
d’action pour I’Albanie et la région limitrophe, 6 juin 2000, n° 7886/1/00 ; Conseil de I’'Union européenne, Note
au Conseil/Conseil européen, « Groupe a Haut Niveau Asile et migration - Adoption du rapport au Conseil
européen de Nice », 29 novembre 2000, n° 13993/00 (§ 1) ; Conseil de I’'Union européenne, Note introductive
au Comité des représentants permanents, « Adoption du plan d'action pour I'Albanie et la région limitrophe » et
« Mise en ceuvre des plans d'action pour I'Afghanistan et la région limitrophe, I'lrag, le Maroc, la Somalie et le
Sri Lanka », 30 mai 2000, n° 8939/00 (§ 2)
98 Cf. TFUE, art. 288 : « Les recommandations et les avis ne lient pas »
9 CLERGERIE J.-L., GRUBER A. et RAMBAUD P., Droit institutionnel et matériel de I'Union européenne, Précis
Dalloz, 132™ Edition, Paris, 2020, p.264
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100

pourraient s'inspirer »'% et indique que « les Etats membres pourraient prévoir, pour leurs

relations avec I'Etat tiers cocontractant, I'utilisation d'un formulaire pour la réadmission

[...] »°L. Ces recommandations visent donc uniquement a orienter les politiques nationales.

87. Les «conclusions du Conseil », «principes directeurs adoptés par le Conseil » et
« communications de la Commission » n’ont pas non plus de force obligatoire. Ces actes font
partie des actes « inommés », qui n’entrent pas dans une catégorie prévue par les Traités'®. Ils
formulent des intentions ou des engagements de comportement, généralement sans portee
juridiquel®®. Leur valeur est donc peu contraignante, et ce n’est qu’avec I’intégration des
politigues migratoires dans le domaine européen que les limites de 1’approche

intergouvernementale des questions de réadmission pourront étre dépassées.

88. Cependant, exprimant une « soft law au sein de 1’Union »*%* | ces textes constituent
des actes d’¢laboration d’un programme commun. Fixant I’objectif d une coopération accrue
avec les Etats d’origine et de transit dans le domaine de la réadmission, ils expriment déja
I’émergence d’une « politique de contréle & distance »'% de 1’immigration par les Etats

européens.

89. Il convient de souligner le réle prépondérant des Etats membres dans la définition et
la conduite de la politique migratoire européenne. Le Conseil européen et le Conseil de
I’Union sont les vecteurs d’influence intergouvernementale'®. Les Etats membres
développent également des structures d’échanges informels, composées de forums
multilatéraux « qui dépassent et contournent souvent le systéme décisionnel communautaire

tout en 1’alimentant »%7. Nous pouvons citer & ce titre le processus de Budapest qui a débuté

100 Recomm. du Cons., 24 juillet 1995 concernant les principes directeurs a suivre lors de I'élaboration de
protocoles sur la mise en ceuvre d'accords de réadmission, JOUE n° C 274 du 19.9.1996, p. 25-33, cons. I
101 1pid., IV.
102 CLERGERIE J.-L., GRUBER A. et RAMBAUD P., Droit institutionnel et matériel de I'Union européenne, Précis
Dalloz, 13%™ Edition, Paris, 2020, p.264
103 Sous certaines conditions ces actes peuvent produire des effets de droit, en fonction du contenu et du degrés
d’achevement de I'acte, et si I'acte constitue « un acte destiné a produire des effets juridiques propres » (V. CICE,
n° C325/91, 16 juin 1993, France ¢/ Commission, Rec. p. | 3283-3313, point 23)
104 CLERGERIE J.-L., GRUBER Annie et RAMBAUD Patrick, préc., p.264
105 GUIRAUDON V., « L’européanisation des politiques publiques de migration », L'Europe face a I'Autre :
politiques migratoires et intégration européenne, Institut européen de I'Université de Geneve, Euryopa, mai
2003, p.46
106 BALLEIX Corinne, La politique migratoire de I’Union européenne, La Documentation francaise, 2013., p.97
197 1pid., p.95
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en 1991'% oy I’action des Groupes de Vienne, de Berlin et de Budapest crée la méme année'®.

90. Par ailleurs, le traité de Maastricht a créé un comité, le comité « K4 », qui s’acquitte
de la plupart des travaux préparatoires en matiére de justice et d’affaires intérieures a

110 Or, une mission du Sénat francais reléve que « la place du ministére

I’initiative de I’Union
de ['Intérieur est particulierement forte [au sein du comité K4 et dugroupe central de
Schengen] dans des pays qui ont un poids important dans I'Union européenne telles
I'Allemagne et la Grande-Bretagne ainsi qu'en Autriche qui, en raison de ses frontiéres
extérieures, occupe une place stratégique pour la sécurité de I'Europe ». L’étude souligne que
I’Allemagne est « entierement représentée par le ministére fédéral de I'Intérieur dans les
instances de Schengen », que le directeur genéral de la police allemande siége au groupe
central de Schengen et qu’elle est «le seul pays avec la Finlande a avoir une double
représentation (justice et intérieur) au comité K4 »!t, De méme, la mission sénatoriale observe
que : « Le représentant de la Grande-Bretagne au comité K4 [...] est le directeur général de
I'immigration et de l'unité européenne du ministére de I'Intérieur (Home office) »''2. En
conclusion, la représentation des Etats membres dans les instances de décision de I'Union en
matiére de justice et d’affaires intérieures « revenait le plus souvent au ministére en charge

des questions policiéres »13 .

91. Ainsi, «alors que [I’accord de Schengen] ne contenait que trois articles assez vagues
sur I’immigration, de nombreux groupes de travail''* visant a négocier les modalités de mise
en ceuvre de Schengen furent consacrés a 1’immigration, aux frontiéres et a 1’asile »'°. Au
sein de ces groupes, « de nombreux conflits interministériels entre Intérieur et Affaires
étrangeres se solderent par la mainmise des fonctionnaires de I’Intérieur sur le processus des

négociations. Ces derniers purent ainsi définir I’immigration comme exigeant des solutions

108 Qui traite principalement de la collaboration dans la lutte contre I'immigration irréguliére.
109 Qui réunissent plusieurs pays européens pour collaborer sur I'immigration et la protection des frontiéres. Il
s’agit d’activités transgouvernementales.
110 Conseil, 30 septembre 1997, n° E-2982/97, Question écrite posée par Patricia McKenna (V), JOCE C 174/18,
1998
11 pid.
112 sénat, Rapport d’information suite & ’entrée en vigueur du traité d’Amsterdam, § E. « La situation chez nos
partenaires européens », point 1. « La représentation au sein des instances européennes de haut niveau », en
ligne : https://www.senat.fr/rap/r97-523/r97-52316.html
113 Ipid.
114 Mis en place en 1985 et 1986
115 GUIRAUDON V., « L’européanisation des politiques publiques de migration », L'Europe face a I'Autre :
politiques migratoires et intégration européenne, Institut européen de I'Université de Geneve, Euryopa, mai
2003, p.41
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policiéres et évincer les autres points de vue »'%6, La création du Systéme d’Information
Schengen par la Convention d'application de I'accord de Schengen conduit & un systéme
technique dans lequel « les policiers pouvaient revendiquer une expertise plus légitimement
que les fonctionnaires des Affaires étrangéres »'’. En résumé, a partir des années 1980, les
fonctionnaires chargés des politiques de contrdle migratoire ont donc évolué dans un cadre
décisionnel marqué par 1’ouverture des négociations de Schengen et par I’existence de clubs

de sécurité intergouvernementaux.

92. La fin de la Guerre Froide a également eu une influence sur ces groupes de
décision. De nouvelles menaces a caractere transnational sont alors identifiées. L’immigration
fait partie de ces menaces et est alors associée a la criminalité!!8, La fin de la Guerre froide a
pérennise les activités transnationales des groupes de sécurité intergouvernementaux « en leur
procurant un cadre cognitif pour défendre leurs positions »!°, Dés lors, la forme et le contenu
de la communautarisation progressive des politiques migratoires européennes peuvent étre lus
a la fois a la lumiére des opportunités politiques qui se sont présentées aux groupes d’intéréts

nationaux, et a la lumiére des conjonctures géopolitiques.

93. Laconséquence est qu’il devient a partir de ce moment-la « plus difficile de redéfinir
et de réorienter la politique communautaire en matiere d’immigration pour en faire une
politique de marché du travail et non de fermeture des frontiéres [...] »%. Ainsi, dés les années
1980, se dessine au niveau européen une politique migratoire répressive!?l. Cette vision
répressive se poursuivra apres la communautarisation des politiques migratoires. Avec I’entrée
en vigueur du Traité d’Amsterdam le ler mai 1999, la Communauté européenne obtient la
compétence pour négocier et conclure des accords européens de réadmission avec les pays
tiers. Ce traité la dote en effet de pouvoirs de négociation en matiere d’immigration et d’asile,
domaines transférés du troisiéme pilier intergouvernemental au premier pilier supranational.

11 s’agit de la « troisiéme phase d’évolution des accords de réadmission » (B.).

116 GUIRAUDON V., « L’européanisation des politiques publiques de migration », L'Europe face a I'Autre :
politiques migratoires et intégration européenne, Institut européen de I'Université de Geneve, Euryopa, mai
2003, p.41
117 1bid.
118 1pid.
119 GUIRAUDON V., « Les effets de I'européanisation des politiques d’immigration et d’asile », Politique
européenne, 2010/2 n°31, 2010. p.42
120 ALIGISAKIS M. (dir.), L’Europe face & I'autre, Institut européen de I’'Université de Genéve, 2003
121 GUIRAUDON V., op. cit., p.48
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2. La mise en place de nouveaux cadres juridiques

94. Le traité d’Amsterdam communautarise une grande partie des domaines du troisieme

pilier. Cette communautarisation avait été réclamée par une partie de la doctring?2

, et «est une
mesure de bon sens. [...] Elle évite les enchevétrements entre les premier et troisieme
piliers »23. Avec le traité d’ Amsterdam, la question du retour des personnes en séjour irrégulier
passe alors du troisieme pilier intergouvernemental au premier pilier supranational, et entre
ainsi dans le domaine communautaire. L’Union s’engage alors dans une politique visant a
conclure des accords européens de réadmission avec les pays de son voisinage immédiat, ainsi
qu’avec des pays d’origine et de transit des migrants. Il s’agit de la « troisieme phase de
I’évolution des politiques de réadmission ». Pour cela, I’Union s’appuie sur les outils fournis

par la politique européenne de voisinage et par I’approche globale de la question des migrations

et de la mobilité (a.).

95. Bien que les institutions européennes insistent de facon répétée sur la nécessité de
finaliser la conclusion des accords en cours de négociation et d’entamer la négociation de
nouveaux accords, les négociations s’averent particuliérement délicates avec certains pays. En
juin 2016, un nouveau cadre de partenariat voit le jour. Il établit des « pactes globaux » qui,
bien qu’ils puissent déboucher sur des accords formels de réadmission, visent principalement a

améliorer la coopération informelle en la matiere (b.)

a) Un choix opportuniste des pays avec lesquels entamer des négociations

96. Le Traité d’Amsterdam, entré en vigueur le 1°" mai 1999, vise a la mise en place
progressive d’un « espace de liberté, de sécurité et de justice »*24. C’est a partir de sa mise

en ceuvre que les politiques d’asile et d’immigration sont progressivement communautarisées.

97. Cetraité crée un titre IV « Visas, asile, immigration et autres politiques liées a la libre

122 p M. Curtin et J.F.M. Pouw, « La coopération dans le domaine de la justice et des affaires intérieures au sein
de I'Union européenne : une nostalgie d'avant Maastricht ? » RMU n° 3-1995, pp. 13-34 ; J-P. Jacque, « Affaires
intérieures et justice - Quelques réflexions », RMU n° 3-1995, pp. 279-286 ; H. Labayle, « application du titre VI du
traité sur I'Union européenne en matiére pénale », RSC 1995, pp. 35-64 ; cités par HAGUENAU-MOIZARD C., « Le
traité d'Amsterdam : une négociation inachevée », Revue du Marché commun et de I'Union européenne 1998,
p.240
123 HAGUENAU-MOIZARD C., « Le traité d'Amsterdam : une négociation inachevée », Revue du Marché commun
et de I'Union européenne 1998, p.240
124 Traité CE, ex-art. 61
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circulation des personnes» qui fait passer ces politiques du troisieme pilier
intergouvernemental au premier pilier communautaire. La question du retour des personnes
en situation irréguliére entre ainsi dans le domaine communautarisé. Le traité d’Amsterdam
intégre également ’acquis Schengen au droit de 1’Union européenne et oblige les pays

candidats a s’y conformer.

98. L’ancien article 63.3 (b) du titre IV du traité instituant la Communauté européenne
dispose que :
« Le Conseil, statuant conformément a la procédure visée a l'article 67, arréte, dans les cing
ans qui suivent I'entrée en vigueur du traité d'’Amsterdam :
1) des mesures relatives a la politique d'immigration, dans les domaines suivants:

[..]

b) immigration clandestine et séjour irrégulier, y compris le rapatriement des

personnes en séjour irréqulier ».

99. 1l s’agit toutefois d’une communautarisation a géométrie variable des politiques
migratoires. En effet, le Danemark a décidé de ne pas étre lié par le titre IV du Traité, et le
Royaume-Uni et I’Irlande bénéficient d’une clause dérogatoire qui leur permet de décider au
cas par cas de leur participation a I'adoption des mesures dans les matiéres communautarisées

par le traité (clauses d'« opt-in »).

100. L’article 300 du méme traité prévoit : « 1. Dans les cas ou les dispositions du présent
traité prévoient la conclusion d'accords entre la Communauté et un ou plusieurs Etats ou
organisations internationales, la Commission présente des recommandations au Conseil, qui
l'autorise a ouvrir les négociations nécessaires. Ces négociations sont conduites par la
Commission, en consultation avec des comités speciaux désignés par le Conseil pour I'assister
dans cette tache et dans le cadre des directives que le Conseil peut lui adresser ». Ce sera la

procédure suivie pour la conclusion des accords européens de réadmission.

101. Cen’est qu’aprés une phase de transition de cing ans'?® que le Conseil pourra adopter
des mesures a la majorité qualifiée en matiere de rapatriement des personnes en sejour
irrégulier, sur proposition de la Commission et aprés consultation du Parlement européen. Ce

domaine bénéficie alors de la procédure de codécision, instaurée par le traité de Maastricht et

125 Traité CE, art. 67§ 1l et §2
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simplifiée par le traité d’ Amsterdam??,

102. Aprés I’entrée en vigueur du traité d’Amsterdam, lors du Conseil européen de
Tampere des 15 et 16 octobre 1999, les chefs d’Etat et de gouvernement appellent cependant
déja a l'adoption d’une politique européenne commune en maticre d'asile et d'immigration.
IIs insistent sur la conclusion d’accords européens de réadmission ou sur I’insertion de clauses-
types de réadmission dans d'autres accords conclus entre 1’Union et les pays tiers'?’. Aprés
I’entrée en vigueur du traité d’Amsterdam, des clauses de réadmission seront bien insérées
dans tous les accords conclus entre la Communauté européenne, ses Etats membres et des pays

tiers'28,

103. Durant sa réunion de novembre 1999, le groupe a haut niveau « Asile et migration »
établit les facteurs a prendre en compte dans le choix des pays avec lesquels négocier des
accords de réadmission'?®. Ces facteurs incluent notamment la pertinence de conclure un
accord de réadmission avec le pays concerné, les difficultés rencontrées par les Etats membres
pour en réadmettre les ressortissants ou les personnes ayant transité par son territoire, et
I’existence d’un contexte politique plus large qui permette de poser un cadre et de faciliter les
négociations d’un accord de réadmission®C. Afin de définir les pays tiers avec lesquels
entamer des négociations, le Comité stratégique sur I'immigration, les frontiéres et l'asile (ci-
aprés « CSIFA »)'3 prend en considération, entre autres, les recommandations du groupe a

haut niveau « Asile et migration».

104. En septembre 2000, le Conseil autorise la Commission & négocier des accords de

réadmission avec le Maroc, le Pakistan, la Russie et le Sri Lanka. Les mandats de négociation

sont basés sur le modéle-type instauré par la recommandation du Conseil du 30 novembre 1994

126 | e 22 décembre 2004, le Conseil arréte une décision (Décision n°2004/927/CE du Conseil du 22 décembre
2004) qui étend, a partir du 1°" janvier 2005, le champ de la codécision aux mesures relatives a I'immigration
clandestine, le séjour irrégulier, et le rapatriement des personnes en séjour irrégulier
127 Conclusions de la Présidence, Conseil européen de Tampere des 15 et 16 octobre 1999, Section IV., « Gestion
des flux migratoires », § 27, en ligne : https://www.europarl.europa.eu/summits/tam_fr.htm
128 | e Conseil avait d’ailleurs adopté Le 2 décembre 1999 une décision « concernant les clauses de réadmission
dans les accords communautaires et dans les accords mixtes », non publiée au Journal officiel, cf. EUR-LEX,
« Summaries of EU Legislation - Accords de réadmission, 133150 », [consulté le 26 ao(t 2020].
123 Council Doc. 13888/99
130 COLEMAN N., European Readmission Policy — Third Country Interests and Refugee Rights, Lieden, Boston :
Martinus Nijhoff Publishers, 2009, p.140-141
131 Le CSIFA est créé par le Traité d’Amsterdam et rassemble des hauts fonctionnaires. Il est chargé de traiter
différentes questions au niveau stratégique dans le domaine de I'immigration, de I'asile et des frontiéres et
d’orienter I'action des groupes de travail du Conseil dans ces domaines.
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« concernant un accord type bilatéral de réadmission entre un Etat membre et un pays tiers »%2,
Le caractere trés détaillé des mandats ne laisse pas beaucoup de flexibilité & la Commission
dans la conduite des négociations'33,

105. Ces pays ont été choisis pour plusieurs raisons. L’une des raisons principales était le
fait que plusieurs Etats membres rencontraient des difficultés pour en réadmettre les nationaux,
alors que la réadmission des ressortissants d’Etats tiers ayant transité par leur territoire

s’avérait ¢galement compliquée.

106. Ce qui est le cas du Maroc. Ce pays représentait en effet a la fois un important pays
d’origine des migrants, mais également de transit'3. Il s’agissait d’un « pays problématique »
en termes de coopération en matiére de réadmission'®. Par ailleurs, le choix du Maroc
correspondait également a la volonté de «sécuriser »¢la frontiere maritime
méditerranéenne, puisque le Maroc était un pays de transit majeur pour les migrants

137 qux futurs accords avec d’autres

subsahariens. Enfin, il s’agissait aussi d’« ouvrir la voie »
pays du pourtour méditerranéen tels 1’Algérie ou la Tunisie, pergus comme de potentiels
« boucliers »'3 contre I'immigration irréguliére. D’autant plus que I’ Algérie avait indiqué que
I’enclenchement de négociations sur un accord de réadmission était conditionné par

I’aboutissement de telles négociations avec le Maroc.

107. Enfin, le choix du Maroc entrait dans le cadre de la politique régionale que 1’Union
avait proposée a son voisinage du Sud par le biais du partenariat euro-méditerranéen ou
« Processus de Barcelone » de 1995. Ce Processus a été créé a l'initiative de I'Union et de dix
autres Etats méditerranéens : I'Algérie, I'Autorité palestinienne, I'Egypte, Israél, la Jordanie, le
Liban, le Maroc, la Syrie, la Tunisie et la Turquie'3. 1l définit trois volets de coopération : un

volet politique et sécuritaire ; un volet économique et financier ; et un volet culturel, social et

132 JOCE n° C 274 du 19 septembre 1996, pp. 20-24
133 TRAUNERF. et KRUSE 1., « EC Visa Facilitation and Readmission Agreements : Implementing a New EU Security
Approach in the Neighbourhood », CEPS Working Document, N° 290/April 2008, p.10
134 COLEMAN N., European Readmission Policy — Third Country Interests and Refugee Rights, Lieden, Boston :
Martinus Nijhoff Publishers, 2009, p.151
135 Ibid.
136 Ipid.
137 Ibid.
138 |pid.
139 Sénat, La politique européenne de voisinage (rapport d'étape), Rapport d'information n° 451 (2007-2008) de
M. Jacques BLANC, fait au nom de la délégation pour I'Union européenne, déposé le 9 juillet 2008, en ligne :
https://www.senat.fr/rap/r07-451/r07-4511.html [consulté le 28/08/2020]
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humain®®. La nécessité de coopérer en matiére de lutte contre I'immigration irréguliére a été
réaffirmée lors du sommet de Barcelone de 20051, Dans le cadre du Processus de Barcelone,
des accords d’association euro-méditerranéens ont été conclus. Ces accords sont des accords
mixtes qui prévoient I’établissement d’un dialogue politique régulier, et permettent de fixer
les conditions de la coopération entre 1’Union et les pays méditerranéens dans les domaines
économique, social et culturel. Les accords d’association comportent souvent un volet
consacré au commerce, en plus des volets plus larges de la coopération en matiére politique et
économique. Ainsi, un accord d’association entre la Communauté européenne et ses Etats

membres et le Maroc est entré en vigueur en mars 2000.

108. Quant a la Russie, elle constituait également a la fois un pays d’origine de migrants
en situation irréguliere et un pays de transit. De plus, il s’agissait d’un pays d’origine de
nombreux demandeurs d’asile en Europe. Nills Coleman indique qu’alors qu’a la fin de
I’année 2003 le nombre total de demandes d’asile dans 1’Union était en baisse, celui des
demandes d’asile déposées par des ressortissants russes était, lui, en hausse (ce qui s’expliquait
notamment par le conflit russo-tchétchéne)'#2. Enfin, ce pays avait également la réputation

d’étre un négociateur difficile au niveau bilatéral.

109. Mais surtout, a I’image du Maroc, la Russie représentait un pays clé dans la politique
européenne de voisinage. Il s’agissait surtout d’un pays d’un intérét géographique stratégique
indéniable dans I’optique du cinquieme élargissement de 1’Union qui a eu lieu en 2004. Cet
élargissement allait doter la Russie et 1’Union d’une frontiére commune d’une longueur
considérable. Bien que plusieurs pays allaient encore séparer la Russie de 1’espace de 1’Union,
tels que la Biélorussie, I’Ukraine et 1a Moldavie, cet élargissement aurait pour conséquence un
rapprochement entre la Russie et 1’Union «aussi bien en termes géographiques que

politiques »'*,

110. Dans le cadre de la politique de rapprochement entre 1’Union et ses pays voisins, un
accord de Partenariat et de coopération (ci-apres « APC ») avec la Russie était entré en vigueur

le ler décembre 1998. Les premiers APC furent d’ailleurs conclus en 1994 avec 1’Ukraine, la

140 Revue Projet, « Le processus de Barcelone », Revue Projet, 2008/1 (n° 302), p. 70, DOI : 10.3917/pro.302.0070.
141 Sénat, La politique européenne de voisinage (rapport d'étape), Rapport d'information n° 451 (2007-2008) de
M. Jacques BLANC, fait au nom de la délégation pour I'Union européenne, déposé le 9 juillet 2008, en ligne :
https://www.senat.fr/rap/r07-451/r07-4511.html [consulté le 28/08/2020]
142 COLEMAN N., European Readmission Policy — Third Country Interests and Refugee Rights, Lieden, Boston :
Martinus Nijhoff Publishers, 2009, p. 162
143 1bid., p.161, notre traduction depuis I'anglais
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Russie et la Moldavie, et ratifiés en 1997 et 1998. Ces accords ont été specifiquement crées
pour les Etats de I’ancien espace soviétique!. 1ls constituaient en outre un cadre institutionnel

145 A ce titre, I’accord

dans lequel pouvait s’engager la négociation d’accords de réadmission
avec la Russie faisait également référence a la coopération en matiere de réeadmission, et le
mandat de négociation pour la conclusion d’'un AER a ¢été adopté moins de deux ans apres

I’entrée en vigueur de I’APC.

111. A I’inverse de la Russie, le Pakistan n’occupait pas une place de premier ordre en
termes de nombre de nationaux en situation irréguliére dans 1’Union. Mais les procédures de
réadmission étaient caractérisées par leur lenteur et leur caractére bureaucratique*®. De plus,
il existait un intérét indéniable pour la Communauté européenne a favoriser les possibilités

d’expulsion de ressortissants afghans ayant séjourné ou transité par ce pays**’.

112. Un accord de coopération®*® entre la Communauté et le Pakistan était en cours de
négociation. Cet accord comprenait une déclaration conjointe prévoyant I’obligation de
négocier la conclusion d’un accord de réadmission a la demande de I’une des parties°.
L’accord a été paraphé le 22 avril 1998 mais sa signature a été reportée en raison des essais
nucléaires pakistanais de mai 1998 et du coup d’Etat militaire du Général Pervez Musharraf du
12 octobre 1999'%°. |l a finalement été conclu en 20045, Bien que le coup d’Etat ait été
condamné par I’Union, qui ne reconnaissait pas le nouveau régime en place, le Conseil a tout
de méme décidé de négocier un accord de réadmission avec le Pakistan en septembre 2000.
Nills Coleman souligne a cet égard le « double standard » qui s’applique quand les intéréts de

controle de I’'immigration de la Communauté européenne sont en jeu, la prise en compte du

144 CLERGET J., « De l'accord de partenariat et de coopération aux ‘quatre espaces communs’. Valeurs
démocratiques et malentendus culturels dans les relations entre I'Union européenne et la Russie », Les cahiers
Irice, 2014/2 (n° 12), p. 45-58. DOI : 10.3917/Ici.012.0045
145 COLEMAN N., European Readmission Policy — Third Country Interests and Refugee Rights, Lieden, Boston :
Martinus Nijhoff Publishers, 2009, p.142
146 Ipid., p.141
147 Ibid.
148 Ces accords visent entre-autres & promouvoir les échanges commerciaux, le développement des marchés et
I'investissement, accroitre les possibilités de coopération industrielle, promouvoir le dialogue en matiere de
politique énergétique et de transfert de technologies et de développer et améliorer la communication,
I'information, la technologie, I'agriculture, la péche, les mines et le tourisme (cf. accord de coopération avec le
Pakistan précité).
149 Cf. Conseil de I'Union européenne, Plan d’action pour I’Afghanistan du Groupe a Haut Niveau Asile et
migration, 30 septembre 1999, n° 11424/99, recommandant la conclusion d’un accord de réadmission avec le
Pakistan, Council Doc. 11424/99, § 62 and § 138 ¢
150 Question écrite E-1365/01 posée par Cristiana Muscardini (UEN) & la Commission. Accord de coopération
entre la Communauté européenne et le Pakistan, JOCE du 11 décembre 2001 n° C 350 E/147, p. 136
151 Accord de coopération entre la Communauté européenne et la République islamique du Pakistan en matiére
de partenariat et de développement, 29 avril 2004, JO L 378 du 23/12/2004, p. 23-36
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contexte politique telle que défini par le groupe a haut niveau « Asile et migration » en 1999

n’étant alors plus de mise™®?.

113. Le Sri Lanka, a I’instar du Pakistan, représentait surtout un pays d’origine des
migrants en situation irréguliére. Mais les Etats membres rencontraient des difficultés pour
réadmettre les ressortissants srilankais, en particulier du fait de I’absence des documents de
voyage demandés par les autorités srilankaises pour accepter la réadmission. Un accord de
coopération entre la Communauté européenne et le Sri Lanka « relatif au partenariat et au
développement » était entré en vigueur en avril 19952 avec pour objectif principal
« d'améliorer et de développer, grace au dialogue et au partenariat, les divers aspects de la
coopération entre les parties contractantes afin d'établir des relations plus étroites et
meilleures » (article 2 de I’accord). 1l semble que le CSIFA ait pris en compte les améliorations
dans la coopération sur la réadmission des demandeurs d’asile sri-lankais déboutés au moment

du choix de ce pays®™*.

114. Apres I’adoption de directives de négociation pour le Maroc, le Pakistan, la Russie et

le Sri Lanka, des directives de négociation pour Hong Kong et Macao ont été adoptées par le

Conseil en avril 2001. Ces pays ne constituaient ni un intérét géographique stratégique, ni des
pays notables au regard du nombre de nationaux en situation irréguliére dans 1’Union. En
réalité, la consulusion d’accords de réadmission résulte d’une demande expresse de ces Etats
de conclure des accords de facilitation de la délivrance des visas. Ce n’est qu’aprés la
conclusion des accords de facilitation de la délivrance des visas en mars 2001 que les

négociations pour la conclusion d’accords de réadmission ont €t€ engagées.

115. En mars 2002, soit environ un an apres le mandat de négociation pour Hong Kong et
Macao, la directive de négociation pour I’Ukraine a été adoptée. Le cas de 1’Ukraine peut étre
rapproché de celui de la Russie : comme la Russie, I’Ukraine est un pays a la fois d’origine et
de transit des migrants en situation irréguliéere, et un pays duquel sont originaires de nombreux
demandeurs d’asile en Europe’®®. De plus, le choix de ce pays s’inscrit dans I’approche

régionale de la politique migratoire européenne. L’Ukraine a conclu un APC avec I’Union entré

152 COLEMAN N., European Readmission Policy — Third Country Interests and Refugee Rights, Lieden, Boston :
Martinus Nijhoff Publishers, 2009, p. 142
153 Accord de coopération entre la Communauté européenne et la République démocratique socialiste de Sri
Lanka relatif au partenariat et au développement, JO L 85 du 19/04/1995, p. 33-42
154 COLEMAN N., op. cit., p. 166
155 Ibid., p.170
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en vigueur en 1998. 1l s’agissait du premier des Etats « nouvellement indépendants » & signer
un tel accord. De plus, certains des futurs Etats membres de I'Union allaient avoir une frontiére
commune avec I'Ukraine une fois achevé le processus d'élargissement qui était alors en cours.

L’Ukraine se situerait alors au seuil de I’une des nouvelles frontiéres extérieures de I’Union.

116. Dans cette optique, 1’Ukraine a fait I’objet d’une « Stratégie commune du Conseil
européen » en décembre 1999'°¢ afin de renforcer le partenariat stratégique. L article 34 de
cette stratégie indique que : « L'Union européenne et I'Ukraine ont un intérét commun a
développer la coopération dans la lutte contre I'immigration illégale et la traite des étres
humains. L'Union européenne et I'Ukraine ont également un intérét commun a développer leur
coopération dans le domaine de la sécurité des fronticres [...] ». L’article 63 dispose quant a lui
que : «[...] L'Union européenne propose de concentrer ses efforts afin [...] d'améliorer la
coopération en ce qui concerne la réadmission des nationaux, des apatrides et des ressortissants
de pays tiers, notamment en concluant un accord de réadmission [...] ». Ainsi, la directive de

négociation fait suite a 1’adoption de stratégie commune.

b) La mise en place d’une réelle stratégie politique dans le choix des pays

117. Une réelle stratégie politique dans le choix des pays avec lesquels entamer des
négociations n’a réellement vu le jour que suite au Conseil de Laeken du 17 décembre 2001,
dont les conclusions indiquent que les accords européens de réadmission devront étre conclus

sur la base d’une nouvelle liste de priorités et d’un plan d’action clair'>’

. Un tel plan d’action
est adopté le 28 février 2002, et prévoit « d’identifier sans délai les pays tiers générant une
immigration illégale et de négocier et conclure de nouveaux accords de réadmission avec

eux»t8

118. Les conclusions du Conseil du 16 avril 2002*%° indiquent que les critéres pour
déterminer les pays tiers avec lesquels de nouveaux accords de réadmission doivent étre

négociés prennent compte de :

156 Conclusions de la Présidence, Conseil européen d’Helsinki, 11 décembre 1999, « Stratégie commune du
Conseil européen », JOCE L 331/1
157 Conclusions de la présidence, Conseil européen de Laeken du 17 décembre 2001, point 40
158 )0 n° C 142, 14 juin 2002, § 75 et § 76
159 Conseil de I’'Union européenne, Corrigendum a la note point « I/A », « Critéres pour déterminer les pays tiers
avec lesquels de nouveaux accords de réadmission doivent étre négociés - Projet de conclusions », 16 avril 2002,
n°7990/02 COR 1
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a) La pression migratoire exercée par les flux de personnes qui proviennent des pays tiers
ou qui transitent par ces pays et les obstacles au retour

b) Les pays tiers avec lesquels la Communauté européenne a conclu des accords
d’association ou de coopération contenant une clause de réadmission

c) Le fait que des négociations d’adhésion a 1’Union ecuropéenne n’aient pas encore
commencé

d) La position géographique du pays tiers et I’existence d’une frontiére commune entre
ce pays tiers et un Etat membre (ce critére est la traduction de 1’objectif de la Communauté de
créer un « cordon » d’Etats tiers autour de 1’Union européenne, comme barriére a la migration
de transit)

e) La valeur ajoutée de I’accord de réadmission communautaire par rapport a des accords
bilatéraux avec un Etat membre (ce qui pourrait faire référence aux difficultés d’application
ou de conclusion d’accords de réadmission par les Etats membres)

f) L’équilibre géographique et la cohérence régionale (cette « approche régionale » vise a
ce que la conclusion d’un accord de réadmission avec un pays tiers entraine la conclusion

d’accords de réadmission avec les autres pays d’une méme région)

119. Ce plan d’action enjoint la Commission a préparer des propositions de mandats de

négociation pour des accords avec I’Albanie, I’ Algérie, 1a Turquie et la Chine. La directive

de négociation pour I’ Albanie est adoptée en septembre 2002, et les directives de négociation

pour I’ Algérie, la Turquie et la Chine, en novembre 2002.

120. L’Albanie est le premier Etat des Balkans occidentaux qui a été sélectionné pour la
négociation d’un accord de réadmission. S’agissant d’un des principaux pays d’origine et de
transit des migrants dans la région'®, la diaspora albanaise était particulierement importante
au sein de 1’Union, en particulier en Gréce et en Italie®?, alors que 40% des hommes entre
dix-neuf ans et quarante ans quittaient le pays pour envoyer des fonds a leur familleé?. A cette
époque, 1I’Albanie avait déja conclu des accords bilatéraux de réadmission avec 1’Italie, la

Hongrie, la Belgique, la Suisse, la Bulgarie, I’ Allemagne, la Croatie et le Royaume-Uni.

121. Par ailleurs, I’Union avait proposé une politique régionale aux Balkans occidentaux

160 COLEMAN N., European Readmission Policy — Third Country Interests and Refugee Rights, Lieden, Martinus
Nijhoff Publishers, Boston, 2009, p.173
161 1pjd.
162 Oxfam GB 2000, p. 37., cité par COLEMAN N. p.173
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avec le Pacte de stabilité pour I’Europe du Sud-Est en 1999, et avec le Processus de
stabilisation et d’association la méme année. Le processus de stabilisation est basé sur le
dialogue politique, les relations commerciales, ’aide financiére et la coopération régionale!®?,
Il repose sur les relations contractuelles bilatérales, avec la conclusion d’accords de
stabilisation et d’association. Ces accords prévoient des coopérations étroites entre 1’Union
européenne et les pays signataires dans différents domaines, en particulier dans ceux relevant
du pilier « Justice et affaires intérieures ». lls integrent « la question des visas, le contréle des

frontiéres, I’asile et I’émigration, la prévention et le contrdle de I’immigration clandestine et

la lutte contre les trafics illicites »1%4,

122. Un accord de stabilisation et d’association avec 1’Albanie était en cours de
négociation, les négociations ayant débuté en janvier 2003. Cet accord prévoyait une clause
de réadmission. La Commission a utilisé les négociations relatives a I’accord de stabilisation
comme levier, indiquant que les progrés dans les négociations sur 1’accord de réadmission
conditionneraient ceux sur ’accord de stabilisation'®. En fin de compte, 1’accord de
réadmission est entré en vigueur le 1°" mai 2006, soit avant 1’accord de partenariat qui n’a été

signé que le 12 juin de la méme année®®®.

123. A I’instar des négociations avec 1I’Ukraine et la Russie, il existe de fortes similitudes
dans les négociations avec le Maroc et Algérie’®”. Ces deux pays ont été choisis
essentiellement pour des raisons identiques. Comme le Maroc, 1’Algérie est un pays
pourvoyeur de migrants, mais €galement un pays de transit, situé entre 1’Afrique
subsaharienne et 1’Europe'®®. Par ailleurs, «acteur régional de premier plan et important
producteur d’énergie, I’Algérie est un partenaire méridional essentiel de 1’Union
européenne »'®, Des négociations pour la conclusion d’un accord d’association ont été

engagées en décembre 20017°, Cependant, alors que la directive de négociation d’un accord de

163 parlement européen, « Les Balkans occidentaux », Fiches thématiques, en ligne :
https://www.europarl.europa.eu/factsheets/fr/sheet/168/les-balkans-occidentaux [consulté le 30/08/2020]
164 CES, Les Balkans occidentaux et I’'Union européenne - Etude du Conseil économique et social, présentée par
M. Alain Terrenoire au nom de la section des relations extérieures, 29 nov. 2007
165 COLEMAN N., European Readmission Policy — Third Country Interests and Refugee Rights, Lieden, Boston :
Martinus Nijhoff Publishers, 2009, p.174-175
166 Accord de stabilisation et d’association entre les Communautés européennes et leurs Etats membres, d’une
part, et la République d’Albanie, d’autre part, 12 juin 2006, JO L 107 du 28/04/2009, p. 0166 - 0502
167 COLEMAN N., op. cit., p.175
168 pid.
169 parlement européen, « Partenaires du Sud », Fiches thématiques sur I’'Union européenne, en ligne :
https://www.europarl.europa.eu/factsheets/fr/sheet/173/partenaires-du-sud [consulté le 30/08/2020]
170 Cet accord est entré en vigueur en septembre 2005
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réadmission a été adoptée en novembre 2002, aucune négociation formelle n’a pu étre
engagée. En effet, I’ Algérie a conditionné le début des négociations d’une part a I’entrée en
vigueur de I’accord d’association, et d’autre part a 1’aboutissement des négociations de
’accord de réadmission entre 1’Union et le Maroc'’:. Or, les négociations d’un accord de
réadmission avec le Maroc n’ont toujours pas abouti a 1’heure actuelle. Seul un accord

d’association a été conclu avec ce pays en mars 2000.

124. La Chine représente également un pays d’origine « de premier rang » des migrants et
des demandeurs d’asile en Europe®’?. Tout comme la Russie et le Pakistan, ce pays n’est pas
réputé pour sa coopération dans le domaine migratoire. De ce fait, « établir des liens avec ce
pays dans le domaine des politiques migratoires et d’asile pose un défi significatif pour la
Communauté européenne »''3. Dans I’ensemble, pour celle-ci, « la Chine représente a la fois
[...] un partenaire de coopération, un partenaire de négociation, un concurrent économique et

un rival systémique »'"4,

125. Cependant, des progres significatifs semblaient avoir été accomplis avec la signature
d’un protocole d’accord « concernant les visas et les questions connexes liées aux groupes de
touristes de la République populaire de Chine » le 12 février 200417, Celui-ci contient une
disposition sur la réadmission des ressortissants chinois ayant dépassé la durée de séjour
autorisée. Dans ce cas, «les agences de voyages concernées des parties contractantes
collaborent immeédiatement avec les services compétents des parties contractantes pour aider
au renvoi et a la réception du touriste, qui est réadmis par le gouvernement de la République
populaire de Chine. Des piéces justificatives sont fournies pour prouver son identité en tant que
citoyen chinois aux fins de la réadmission » (article 5.2). Il s’agissait du premier accord de ce
type dans lequel la Chine acceptait d’inclure une obligation de réadmission, sur les vingt-trois
accords ayant déja été conclus en la matiére a I’époquel’®. La Commission a attendu que les

négociations sur cet accord aient pris fin avant d’inviter les autorités chinoises a engager les

171 COLEMAN N., European Readmission Policy — Third Country Interests and Refugee Rights, Lieden, Boston :

Martinus Nijhoff Publishers, 2009, p.175
172 |pid, p.176
173 Ibid., notre traduction depuis I'anglais
174 Service diplomatique de I'Union européenne, « EU-China Relations factsheet », Fiches d’informations, 20 juin
2020, ID: 171027_16, en ligne :
https://eeas.europa.eu/headquarters/headquarters-homepage/34728/node/34728_en  (notre  traduction
depuis I'anglais) [consulté le 30/08/2020]
175 prot. accord du entre la Communauté européenne et I'administration nationale du tourisme de la République
populaire de Chine, 12 février 2004, concernant les visas et les questions connexes liées aux groupes de touristes
de la République populaire de Chine, JO L 083 du 20/03/2004 p. 0014 - 0021
176 proposition déc. du Conseil n° COM(2003) 790 final, 15 déc. 2003, p. 3
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négociations sur 1’accord de réadmission. Celles-ci ont débuté en janvier 2004, et sont toujours

en cours a I’heure actuelle.

126. Quanta la Turguie, avec ses 3 millions de citoyens résidant dans 1’Union en 2004, ce
pays était initialement considéré comme un pays d’origine des migrants'’’. En 2004, les Turcs
représentaient le groupe extraeuropéen le plus important en Europel’®. Cependant, « les
changements politiques et sociaux qu’a connus la Turquie [...], ainsi que la modification du
contexte geopolitique dans son entourage, ont complétement modifié le paysage des migrations
dans ce pays »'’°. Notamment, le renforcement du contréle des frontiéres du sud de 1’Europe a

conduit au déplacement des flux migratoires vers 1’Est.

127. La Turquie est ainsi devenue essentiellement un pays de transit des migrants. Sa
position géographique en fait un pays stratégique : elle se situe au carrefour entre 1’ Asie centrale
et I’Europe, et posséde plus de 2 600 kilométres de frontiéres terrestres avec huit pays, trois du
Moyen-Orient (Iran, Irak et Syrie), trois du Caucase (Géorgie, Arménie et Azerbaijan) et deux
d’Europe occidentale (Grece et Bulgarie). Elle se trouve a proximité des iles grecques de
Lesbos, Chios, Samos, Leros et Kos, et posséde une frontiere avec la Gréce au nord-est du pays,

matérialisée par le fleuve Evros.

128. Par ailleurs, du fait de sa politique de libéralisation du régime des visas avec des pays
de son voisinage ou avec des pays musulmans de la Méditerranée, elle constitue également un
pays d’acces par voie aérienne. Les principaux pays d’origine des migrants arrétés en Turquie
en 2004 étaient I’Irak, 1’Iran, 1’Afghanistan, le Pakistan, la Roumanie, mais également

I’Ukraine, la Somalie, le Maroc, 1’Algérie ou la Tunisie*®’.

Du point de vue de I’Union, la
Turquie représente de ce fait un pays essentiel dans la stratégie de créer une « zone tampon »*8!

le long de ses frontieres extérieures.

177 Communication de la Commission au Conseil et au Parlement européen du 6 octobre 2004,
« Recommandation de la Commission européenne concernant les progres réalisés par la Turquie sur la voie de
I'adhésion », COM(2004) 656 final
178 DANY F., « La Turquie, nouveau hub des migrations clandestines vers I'Europe ? », Anatoli, n°3, 2012, p. 223-
234,81
179 Ipjd.
180 1pid., § 11
181 KING M., « Le contrdle des différences en Europe : I'inclusion et I'exclusion comme logiques sécuritaires et
économiques », Cultures & Conflits n° 26-27, automne 1997, p. 3, mis en ligne le 15 mars 2006, consulté le 18
aolt 2020. Le contrdle des différences en Europe : l'inclusion et I'exclusion comme logiques sécuritaires et
économiques
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129. Le cadre des relations extérieures entre la Turquie et I’Union était posé par 1’accord
d’association de 1963 et son Protocole additionnel de 1970. Mais ¢’est surtout apres 1’obtention
du statut de pays candidat & 1’accession a 1’Union & la suite de la réunion du Conseil européen
d’Helsinki de décembre 1999, que ’accent a été mis sur le controle par ce pays de ses frontieres
et de ’immigration illégale. Fabien Dany indique que « dés 1’année 2000, les stratégies de
partenariat en vue de I’adhésion a I’'UE ont mis ’accent sur la maitrise des flux migratoires et
’engagement contre les migrations illégales »'®2. Le partenariat pour l'adhésion de la Turquie,
élaboré en 2001, a quant a lui donné un cadre légal a partir duquel 1’Union pouvait émettre des
exigences en ce qui concerne la politique d’asile et d’immigration. Enfin, au moment de
I’adoption du mandat de négociation, la Turquie avait déja signé des accords de réadmission

avec la Syrie, la Grece, le Kirghizstan et la Roumanie.

130. En novembre 2004, le Conseil des affaires générales®® a adopté des conclusions sur

les priorités pour le bon développement d’une politique de réadmission commune!®. Le

Conseil reprend des critéres du Conseil de I'Union européenne d’avril 20028
a) La pression migratoire
b) La position géographique du pays tiers, qui doit également prendre en

compte la cohérence régionale et de voisinage

131. Le Conseil se fonde sur les criteres établis par le Conseil des affaires générales et
relations extérieures de 2004 pour adopter de nouvelles directives de négociation. Il s’agit des

directives pour les négociations avec la Bosnie, la Macédoine du Nord, le Monténégro, la

Serbie de novembre 2006, et avec la Moldavie de décembre 2006.

132. Les négociations pour la conclusion d’accords de réadmission avec les pays des
Balkans occidentaux entrent dans la continuité de celles avec 1’Albanie. D’autant plus
qu’en 2003, le Conseil européen de Thessalonique a réaffirmé que tous les pays relevant du

pacte de stabilisation et d’association étaient de potentiels candidats a I’adhésion a 1’Union.

182 DANY F., « La Turquie, nouveau hub des migrations clandestines vers I'Europe ? », Anatoli, n°3, 2012, § 4
183 Selon le site Internet du Conseil de I'Union européenne, « Le Conseil des affaires générales coordonne la
préparation des réunions du Conseil européen. Il est aussi chargé d'un certain nombre de domaines d'action
transversaux » ; cf. Conseil de I’'Union européenne, Conseil des affaires générales (CAG), Site officiel du Conseil
européen et du Conseil de [I'Union européenne: https://www.consilium.europa.eu/fr/council-
eu/configurations/gac/
184 \/oir Communication de la Commission au Conseil « on the Commission proposal for action plans under the
European Neighbourhood Policy (ENP) », COM(2004) 795 final, 9 décembre 2004, p. 5
185 Conseil de I'Union européenne, Presidency Note, « Co-operation with third countries of origin and transit to
jointly combat illegal immigration », n® 9917/3/02, 18 juin 2002
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Ces pays constituent des pays d’origine et de transit des migrants dans 1’Union. La « route des
Balkans » les place au cceur des migrations vers I'Europe. Par ailleurs, en 2010, la diaspora
macédonienne, concentrée en Europe occidentale, constitue 30% de la population totale de ce
pays
concentrée aux deux tiers en Europe occidentale (en particulier en Allemagne, en Autriche et

186 Quant a la diaspora serbe, elle représente 17 % de la population serbe, et elle est

en Suisse). En ce qui concerne les Bosniaques, alors que 78 % de la diaspora vit en Turquie,
le reste de la diaspora se trouve surtout en Europe centrale (Allemagne, Autriche et Suisse).

133. A I’instar des pays des Balkans occidentaux, la Moldavie est également membre du
Pacte de stabilité pour I’Europe du Sud-Est. Quand la directive de négociation a été adoptée
pour ce pays, la Moldavie constituait plus un pays d’origine qu’un pays de transit des
migrants*®’. Selon Julien Danero Iglesias et Cristina Stanculescu : « Les estimations selon
lesquelles au moins 300 000 citoyens auraient émigré entre 2007 et 2010, semblent
considérablement sous-estimer la réalité. L’on dénombre, en effet, plus de 120 000 résidents
moldaves en Italie [...], deuxiéme destination des migrants moldaves dans 1’Union

européenne, aprés la Roumanie [...] »'88

. Mais alors que la Roumanie a rejoint 1’Union
européenne le 1% janvier 2007, la Moldavie s’est retrouvée en marge de 1’'une des frontiéres
extérieures de I’Union. Afin de limiter les risques d’immigration illégale, dés avril 1998 « la
Commission recommande aux pays candidats de mettre un terme [aux] configurations fondées
sur une ouverture des fronticres [...]. En contrepartie de la levée de 1’obligation de visa
Schengen pour les Roumains, la Roumanie se voit contrainte de durcir les conditions d’entrée
des Moldaves dans le pays »'8. L’Union européenne interviendra également dans la gestion
du contrble aux frontiéres entre la Moldavie en 1’Ukraine (Transnitrie) avec la Mission
d’assistance de 1’Union européenne a la frontiere entre I’Ukraine et la Moldavie
(EUBAM) établie en décembre 2005. Laure Delcour et Elsa Tulmets indiquent que cette
intervention résulte notamment du fait que : « La publication de rapports mettant en avant

I’ampleur des trafics aux frontieres (drogue, armes, trafics de personnes), notamment en

provenance de Transnistrie, renforce alors la perception de menaces potentielles aux portes de

186 DUMONT G-F, « Le peuplement balkanique, un kaléidoscope géopolitique », Géostratégiques, 2011, pp.14-
44, halshs-00762757
187 DANERO IGLESIAS J., STANCULESCU C., « L’émigration vue par ceux qui restent. L’imaginaire de la migration
a Cahul, Moldavie », Revue d’études comparatives Est-Ouest, 2015/1 (N° 46), p. 111-136.
188 |pid.
189 MICHALON B., « Dynamiques frontaliéres et nouvelles migrations internationales en Roumanie », Revue
d'études comparatives Est-Ouest, Année 2005, p. 49
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I’UE »1%,

134. Par ailleurs, le choix de la Moldavie entre dans le cadre de la formalisation de la
politique européenne de voisinage. Avec 1’élargissement de 1’Union a I’Est, un débat sur la
pertinence d’une politique de « Wider Europe » (Europe plus large) voit le jour. Cette « Europe
plus large » prit le nom de Politique europeenne de voisinage en 2004. La politique de voisinage
est également proposée aux pays du sud de I’Europe. Des lors, I'approfondissement des relations
avec les pays voisins de I'Union se fonde principalement sur cette Politique européenne de
voisinage!®!. Celle-ci repose sur un ensemble d'accords bilatéraux conclus par la Communauté
européenne et ses Etats membres avec des pays voisins. Ces accords fournissent un cadre
institutionnel pour intensifier et mettre en ceuvre la coopération politique, 1’approfondissement
de D’intégration économique et le renforcement de la mobilité'®2, Les accords bilatéraux
préexistants a la politique de voisinage que sont les accords d’association (en ce qui concerne
les pays du sud de I’Europe) et les accords de partenariat et de coopération (pays de 1’Est) lui

servent de cadre de mise en ceuvre!®,

135. La politique de voisinage est implémentée au moyen de plans d'action bilatéraux.
Ceux-ci contiennent des objectifs de réforme politique et économique a court et moyen terme
(trois a cing ans). lls prévoient aussi le rapprochement des Iégislations avec I'acquis européen,
la participation des pays voisins a certains programmes européens, et le développement ou le
renforcement de coopérations transfrontaliéres'®. Ainsi, un plan d’action entre 1’Union
européenne et la Moldavie est adopté en février 2005. La meilleure gestion des flux
migratoires est I'une des priorités définies par le Plan d’action!®. De tels plans d’action ont
également été adoptés par le Conseil en février 2005 avec I'Ukraine, le Maroc, la Tunisie, la

Jordanie, Israél et I'Autorité palestinienne ; et en novembre 2006 avec I'Arménie, I'Azerbaidjan

1%0 DELCOUR L., TULMETS E., « La Moldavie et la politique de voisinage de I"Union européenne : quel
partenariat ? », Revue d’études comparatives Est-Ouest, 2015/1 (N° 46), p. 137-159
191 La politique européenne de voisinage s’applique a I'Algérie, a ’Arménie, a I'Azerbaidjan, a la Biélorussie, a
I’Egypte, a la Géorgie, a Israél, a la Jordanie, au Liban, a la Libye, a la Moldavie, au Maroc, a la Palestine, a la Syrie,
a la Tunisie et a I'Ukraine.
192 parlement européen, « La politique européenne de voisinage », Fiches thématiques sur I'UE, en ligne :
https://www.europarl.europa.eu/factsheets/fr/sheet/170/la-politique-europeenne-de-voisinage [consulté le
30/08/2020]
193 Sénat, La politique européenne de voisinage (rapport d'étape), Rapport d'information n° 451 (2007-2008) de
M. Jacques BLANC, fait au nom de la délégation pour I'Union européenne, déposé le 9 juillet 2008, en ligne :
https://www.senat.fr/rap/r07-451/r07-4511.html [consulté le 28/08/2020]
19 Ibid.
195 Service européen d’action extérieure (2005), « Plan d’action UE / Moldavie », pp. 3—4 ; cité par DELCOUR L. et
TULMETS E., « La Moldavie et la politique de voisinage de I'Union européenne : quel partenariat ? », Revue
d’études comparatives Est-Ouest, 2015/1 (N° 46), § 1.1
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et la Géorgie.

Accords d’association, Accords de partenariat et de coopération, PEV et Plans d’action

Pays partenaires de la Entrée en vigueur des Plan d'action PEV Adoption Mandat
PEV relations contractuelles par I'UE négociation accord
avec la CE réadmission
Algérie AA (Accord d'Association) -- -- Novembre 2002
- septembre 2005
Arménie APC (Accord de Adopté en 13.11.2006 Décembre 2011
Partenariat et de automne 2006
Coopération) - 1999
Azerbaidjan APC - 1999 Adopté en 13.11.2006 Décembre 2011
automne 2006
Biélorussie - -- -- Février 2011
Egypte AA - juin 2004 Approuvé aux 05.03.2007 -
printemps 2007
Géorgie APC - 1999 Adopté en 13.11.2006 Novembre 2008
automne 2006
Israél AA - juin 2000 Approuvé fin 2004 |21.02.2005 --
Jordanie AA - Mai 2002 Approuvé fin 2004 |21.02.2005 Avril 2016
Liban AA - avril 2006 Adopté en 17.10.2006 --
automne 2006
Libye - - -- --
Moldavie APC - juillet 1998 Approuvé fin 2004 |21.02.2005 Décembre 2006
Maroc AA - Mars 2000 Approuvé fin 2004 |21.02.2005 Septembre 2000
Autorité palestinienne | AA provisoire - juillet Approuvé fin 2004 |21.02.2005 --
1997
Syrie - - - -
Tunisie AA - mars 1998 Approuvé fin 2004 | 21.02.2005 Décembre 2004
Ukraine APC - mars 1998 Approuvé fin 2004 |21.02.2005 Juin 2002

Source : adaptation de ’auteur du site de la politique de voisinage de la Commission européenne!®

136. Dans sa communication de 2006 sur la fagon de renforcer la PEV, la Commission lie

explicitement la conclusion d’accords de facilitation des régimes de visa avec la conclusion

d’accords de réadmission'®’. Nora El Qadim indique a ce titre que la mise en ceuvre de la PEV

« a fourni de nouvelles possibilités de collaboration et de nouveaux modes de négociations »

a la politique migratoire européenne?®®. Selon Nils Coleman, il s’agit de 1’évidente poursuite

196 Sénat, La politique européenne de voisinage (rapport d'étape), Rapport d'information n° 451 (2007-2008) de

M. Jacques BLANC, fait au nom de la délégation pour I'Union européenne, déposé le 9 juillet 2008, en ligne :

https://www.senat.fr/rap/r07-451/r07-4511.html [consulté le 28/08/2020]

17 TRAUNER F. et KRUSE I., « EC Visa Facilitation and Readmission Agreements: Implementing a New EU Security

Approach in the Neighbourhood », Centre for European Policy Studies, CEPS Working Document N° 290/April

2008, p.6

198 EL QADIM N., « La politique migratoire européenne vue du Maroc », Politique européenne, 31, 2010., p.105
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d’une politique dont la finalité est de créer un « cordon » d’Etats tiers au voisinage de 1’Union

européenne®®®,

137. Alors qu’un plan d’action est conclu entre 1’Union européenne et la_Géorgie en
novembre 2006, le mandat de négociation pour conclure un accord de réadmission est adopté

deux ans plus tard, en novembre 2008.

138. La Géorgie, contrairement a la Moldavie, ne dispose pas d’une frontiére commune
avec un Etat membre. Mais il s’agit d’un pays d’origine clé des migrants en situation irréguliére.
La diaspora géorgienne représente un quart (1 057 700 en 2010) de la population. Elle se situe
majoritairement dans les Etats membres (Gréce, Allemagne, Chypre, Espagne) ou les proches
voisins (Russie, Arménie, Ukraine, Turquie)?®. Ce pays représente aussi, dans une certaine
mesure, un pays de transit vers 1’Union européenne, notamment de ressortissants arméniens,
iraniens, russes et ukrainiens?®, Par ailleurs, la directive de négociation a été adoptée dans le
contexte du conflit entre la Géorgie et la Russie de 2008, de conséquentes difficultés
¢conomiques et d’augmentation de 1’émigration. Enfin, a cette époque, des accords de
réadmission bilatéraux avaient déja été conclus entre ce pays et la Bulgarie (2002), 1’Italie

(1997), I’Allemagne (2007), la Suisse (2005) et I’Ukraine (2003).

139. Avec I’entrée en vigueur du Traité de Lisbonne en décembre 2009, la « procédure
législative ordinaire » (nouveau nom donné a la procédure de codécision) s'applique dans tous
les domaines migratoires couverts par les traités?®2. L’ensemble de la politique migratoire
européenne est alors communautarisé, et le Parlement est placé en la matiére sur un pied

d'égalité avec le Conseil en tant que colégislateur.

140. L’article 6782 du traité sur le fonctionnement de I'Union européenne (TFUE) dispose
que I’Union « [...] développe une politique commune en matiere d'asile, d'immigration et de

contréle des frontiéres extérieures qui est fondée sur la solidarité entre Etats membres et qui

199 COLEMAN N., European Readmission Policy — Third Country Interests and Refugee Rights, Lieden, Boston :
Martinus Nijhoff Publishers, 2009, p.148
200 Ministére de I'Intérieur, L'approche globale des migrations et les partenariats pour la mobilité (PPM),
« Partenariat pour la mobilité : la Géorgie », 10 septembre 2012, en ligne :
https://www.interieur.gouv.fr/Media/Immigration/Images/L-approche-globale-des-migrations-et-les-
partenariats-pour-la-mobilite-PPM
201 0|M, Migration in Georgia: A Country Profile 2008, Genéve, 2008, p.13
202 Contrdle aux frontiéres extérieures de I’'Union (art. 77 § 2 TFUE), asile (art. 78 § 2 TFUE) et I'immigration (art.
79 § 2 TFUE)
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est equitable a I'égard des ressortissants des pays tiers ». L’article 4§2 j) précise que les
compétences de I'Union dans le domaine des migrations sont partagées avec les Etats
membres. Le Danemark, le Royaume-Uni et I’Irlande bénéficient toujours du régime
spécifique. Le Danemark ne participe pas a 1’adoption par le Conseil des mesures relevant du
titre V du TFUE?%, tandis que le Royaume-Uni et I’Irlande ne participent qu’a 1’adoption et &

’application de mesures spécifiques aprés une décision de participation sélective?%,

141. L’article 79 TFUE dispose :
« 1. L’Union développe une politique commune de ['immigration visant a assurer, a tous les
stades, une gestion efficace des flux migratoires /.../, ainsi gu 'une prévention de [ immigration
illégale et de la traite des étres humains et une lutte renforcée contre celles-ci.
2. Aux fins du paragraphe 1, le Parlement européen et le Conseil, statuant conformément a la
procédure législative ordinaire, adoptent les mesures dans les domaines suivants: [...]

C) [limmigration clandestine et le séjour irrégulier, y compris [’éloignement et le

rapatriement des personnes en séjour irrégulier ; /...J

3. L Union peut conclure avec des pays tiers des accords visant la réadmission, dans les pays

d’origine ou de provenance, de ressortissants de pays tiers qui ne remplissent pas ou qui ne
remplissent plus les conditions d’entrée, de présence ou de séjour sur le territoire de [’'un des

Etats membres. »

142. En 2011, la Commission présente une recommandation au Conseil en vue d’obtenir

’autorisation d’ouvrir des négociations avec I’Azerbaidjan et I’ Arménie, pour la conclusion

a la fois d’un accord de réadmission et d’un accord de facilitation de la délivrance des visas.

Les directives de négociation sont adoptées en décembre 2011.

143. En raison de I’'importante diaspora arménienne présente dans 1’Union européenne,
I’ Arménie représente un pays d’origine des migrants en situation irréguliére. Sont en effet
dénombrés environ 650 000 arméniens en France, 55 000 en Allemagne, 40 000 en Espagne,
25 000 en Belgique et aux Pays-Bas, et 20 000 au Royaume-Uni?®. La diaspora arménienne

est plus nombreuse que la population qui vit en Arménie?®. Quant a 1’Azerbaijan, 50 000

203 prot, n°22 sur la position du Danemark, Version consolidée du TFUE, Document 12008E/PRO/22, JO n° 115
du 09/05/2008 p. 0299 - 0303
204 prot. n°21 sur la position du Royaume-Uni et de I'lIrlande a I'égard de I'espace de liberté, de sécurité et de
justice, Version consolidée du TFUE, Document 12012E/PRO/21, JO n° C 326/1 du 26/10/2012 p. 0295 — 0296
205 Courrier international, Cartographie. La diaspora arménienne en un coup d’ceil, 12 décembre 2020, en ligne :
https://www.courrierinternational.com/grand-format/cartographie-la-diaspora-armenienne-en-un-coup-doeil
206 1pjd. : environ 3 millions d’habitants en Arménie, pour une diaspora d’environ 7 millions d’arméniens
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Azéris en situation irréguliere sont comptabilisés en Europe en 2006, dont environ 5 000 en
Allemagne?®’. Mais seuls 2,5% de la diaspora azérie se trouve dans 1’'Union?®, Cependant,
comme la Géorgie, I’ Azerbaijan et I’ Arménie se situent au Sud- Caucase, zone géographique
stratégique au voisinage de la Russie, de la Turquie et également de 1’Iran. Ces républiques du
Sud-Caucase présentent un certain degré d’interdépendance et la conclusion d’accords de
réadmission avec ces trois Etats peut donc relever de la « cohérence régionale » ou « approche
régionale » pronée par le Conseil dans la conclusion d’accords de réadmission. Comme nous
I’avons souligné plus haut, cette approche vise la conclusion d’accords de réadmission avec

les pays d’une méme zone géographique.

144. En outre, a I’instrar de la Géorgie, 1’ Azerbaidjan et I’ Arménie ont conclu un APC
avec 1’Union (en 1999), ont adopté un plan d’action bilatéral dans le cadre de la PEV (en 2006),
et font partie du partenariat oriental depuis 2009. Le partenariat oriental a été mis en place
en 2009 pour renforcer les relations de 1’Union avec la plupart de ses voisins orientaux :
I’ Arménie, 1’ Azerbaidjan, la Biélorussie, la Géorgie, la Moldavie et 1’Ukraine?®. Comme le

partenariat euro-mediterranéen, le partenariat oriental s’appuie sur la PEV.

145. LaBiélorussie fait également partie du partenariat oriental. Ce pays, qui est frontalier

de la Pologne, de la Lituanie et de la Lettonie, se trouve donc au voisinage direct de I'Union
européenne, et représente donc une porte d’entrée importante dans 1’Union. En 2021, environ
8 000 migrants sont arrivés depuis la Biélorussie sur le territoire de 1’Union, dont 4 285 en
Lituanie, 3 255 en Pologne et 426 en Lettonie?'%. Une directive pour la négociation d’un accord
de réadmission est adoptée en février 2011. Cependant, alors qu’un APC fut signé en 1995, il
n’a jamais été ratifié, et ce n’est qu’en 2009 que ce pays est intégré a la PEV dans le cadre du

Partenariat oriental.

146. Ainsi, les accords de coopération, accords d’association et accords de partenariat et

207 ALLAHVERANOV A. et HUSEYNOV E., « Costs and Benefits of Labour Mobility between the EU and the Eastern
Partnership Partner - Countries Country report : Azerbaijan », CASE network, n° 460/2013, 2013, p. 51
208 1pid., p.32
209 parlement européen, « La politique européenne de voisinage », Fiches thématiques sur I’'Union européenne,
en ligne :
https://www.europarl.europa.eu/factsheets/fr/sheet/170/la-politique-europeenne-de-voisinage [consulté le
30/08/2020]
210 e Monde avec AFP, « Crise des migrants : les Etats-Unis, le Royaume-Uni, le Canada et I’'UE annoncent de
nouvelles sanctions contre la Biélorussie », 2 décembre 2021, en ligne :
https://www.lemonde.fr/international/article/2021/12/02/crise-des-migrants-les-etats-unis-le-royaume-uni-
le-canada-et-l-ue-annoncent-de-nouvelles-sanctions-contre-la-bielorussie_6104491_3210.html
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de coopération ont constitué le principal cadre des négociations sur les accords de
réadmission. L’approche régionale semble également avoir servi de tremplin pour la
conclusion d’accords de réadmission avec des pays d’une méme zone géographique, de fagon
simultanée ou successive. Les accords conclus avec les pays des Balkans et avec les Etats du
caucase témoignent de cette tendance. Mais en 2011, un autre instrument de 1’action extérieure

de I’Union voit le jour, le partenariat pour la mobilité (PPM).

B. L’utilisation d’instruments de la dimension extérieure de la politique

migratoire européenne

147. Les cadres stratégiques existants de la politique extérieure de I’Union européenne ont
permis 1’¢largissement progressif du cadre géographique des négociations d’accords
européens de réadmission (1). Ce cadre géographique a encore été élargi par la création d’un
nouveau cadre de partenariat, qui se superpose aux cadres existants (2).

1. L’élargissement du cadre géographique par le biais de Dutilisation de cadres

stratégiques existants

148. Les partenariats pour la mobilité (a) et les programmes communs pour les migrations
et lamobilité (b) sont les cadres stratégiques qui ont constitué la base des négociations d'accords
européens de réadmission. A partir de 2011, I’utilisation de I’un ou de I’autre de ces deux cadres

stratégiques varie en fonction de la situation géographique du pays tiers concerné.
a) L’utilisation des partenariats pour la mobilité
149. Les PPM représentent 1’instrument principal de mise en ceuvre de la « nouvelle »

politique d’approche globale des migrations et de la mobilité de 20112!*. L’approche globale
des migrations (ci-aprés « AGMM ») et de la mobilité a été amorcée en 2005.

211 Communication de la Commission au Parlement européen, au Conseil, au Comité économique et social
européen et au Comité des régions, « Approche globale de la question des migrations et de la mobilité »,
COM(2011)743 final, 18 novembre 2011
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150. Elle fixe un cadre général aux relations de 1'Union avec les Etats tiers en matiére de
migration et se fonde sur quatre piliers:

- L'immigration légale et la mobilité

- L'immigration illégale et la traite des étres humains

- La protection internationale et la plitique d’asile

- Lamaximisation de I’impact des migrations et de la mobilité sur le développement

151. L’AGMM est précisée en 2011 dans une Communication de la Comission?'?, et
« promue par I’UE [...] comme une réponse aux défis soulevés par les Printemps arabes et
I’ouverture démocratique au sud de la Méditerranée. Présentée comme une évolution par
rapport aux politiques précédentes, cette “nouvelle approche globale” n’en demeure pas moins

dans la continuité »?13 des politiques migratoires précédentes.

152. Les PPM comprennent non seulement des dispositions relatives a la négociation
d’accords de réadmission, mais encore un ensemble de dispositifs relatifs a l'aide au
développement, a I'assouplissement provisoire du régime de visa, a la migration circulaire et a
la lutte contre la migration clandestine. En outre, ces accords politiques sont souvent complétés
par des accords commerciaux distincts et autonomes. Depuis leur création, ils constituent le
cadre principal de la coopération entre I'Union et les Etats tiers dans le domaine des migrations
et de la mobilité?!*. Les PPM deviendront alors le cadre privilégié des négociations sur les

accords de réadmission.

153. Le cap Vert est actuellement le seul pays d'Afrique qui a conclu un PPM avec
I'Union, en juin 2008. Le PPM comprend des engagements relatifs aux quatre priorités de
I’approche globale de la question des migrations et de la mobilité?'®. Ces priorités incluent le
renforcement des liens entre le cap Vert et la diaspora avec la facilitation de la migration
circulaire et/ou de retour. Elles visent également le renforcement des capacités capverdiennes
a combattre la migration clandestine et la traite des étres humains, en consolidant les frontieres

avec I’aide de FRONTEX. Le PPM comprend également un volet de négociations concernant

212 Communication de la Commission au Parlement européen, au Conseil, au Comité économique et social
européen et au Comité des régions, « Approche globale de la question des migrations et de la mobilité »,
COM(2011)743 final, 18 novembre 2011
213 | 3 Cimade, UE-Maroc : un partenariat pour la mobilité en trompe I’ceil, Rubrique : Actualités, 21 juin 2013
214 Communication de la Commission au Parlement européen, au Conseil, au Comité économique et social
européen et au Comité des régions, « Approche globale de la question des migrations et de la mobilité »,
COM(2011)743 final, 18 novembre 2011, p. 12
215 Ipid.
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la délivrance des visas et la réadmission.

154. Ennovembre 2008, la Commission présente une recommandation au Conseil afin que
celui-ci I’autorise a ouvrir des négociations avec le cap Vert, a la fois sur un accord de
réadmission et sur un accord visant a faciliter la délivrance de visas. La directive de
négociation est adoptée en juin 2009. Cet Etat ne dispose pas de frontiére commune avec un
Etat membre de 1’Union européenne. Mais le cap Vert représente des enjeux migratoires pour
I’Union européenne. Situé¢ entre I’Europe, I’Afrique et I’Amérique du Sud, il occupe une
position geographique qui facilite la migration irréguliere vers 1’Union européenne. De plus, la
diaspora est plus nombreuse que la population habitant au cap Vert : le dernier recensement a
estimé la population du cap Vert a 450 000 personnes et celle de la diaspora a 500 000

personnes, dont 80 000 au Portugal, 20 000 aux Pays-Bas et 25 000 en France?:®,

155. Selon la Commission européenne, la négociation d'un PPM est proposée une fois que
certaines avancées ont été constatées dans le cadre des dialogues sur les migrations et la
mobilité??’. A I’exception du Cap-Vert, il a été fait recours aux PPM principalement dans les
relations avec les pays du voisinage de 1’Union, désignés comme « prioritaires » pour
’adoption de ce cadre de partenariat?'®, Ils prévoient systématiquement la négociation
d'accords relatifs a l'assouplissement des formalités de délivrance des visas et a la
réadmission?'®. Le communiqué de presse de la Commission du 18 novembre 2011 indique
que « La conclusion d'accords de réadmission et d'assouplissement du régime des visas doit

s'inscrire dans le cadre de ces partenariats »2%°,

156. Mais dans sa communication « Approche globale de la question des migrations et de
la mobilité » du 18 novembre 2011, la Commission indique qu’en plus du PPM, un second
cadre de coopération entre I'Union et les Etats tiers dans le domaine des migrations et de la
mobilité peut étre proposé a titre alternatif, sous la forme du programme commun pour les

migrations et la mobilit¢ (PCMM). Il sera également largement utilisé pour promouvoir

216 Ministére de I'Intérieur, L’approche globale des migrations et les partenariats pour la mobilité (PPM),
Partenariat pour la mobilité : le Cap Vert, 10 septembre 2012
217 Commission européenne, Communiqué de Presse, L'Union européenne et |'Ethiopie signent un programme
commun pour les migrations et la mobilité, Bruxelles, le 11 novembre 2015
218 COM(2011)743 final, p. 12
219 |pid, p. 12-13
220 Commission européenne, Communiqué de presse, « Le renforcement de la coopération et de la mobilité au
cceur du  renouvellement de la  stratégie migratoire de I'UE», 18 novembre 2011:
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/fr/IP_11_1369 [consulté le 26/08/2020]
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I’ouverture de négociations en matiere d’accords de réadmission.

b) L’introduction des programmes communs pour les migrations et la mobilite

157. Dans sa communication « Approche globale de la question des migrations et de la
mobilité » de novembre 2011, la commission indique que « le programme commun pour les
migrations et la mobilit¢ (PCMM) devrait étre introduit a titre alternatif pour adopter des
recommandations, des objectifs et des engagements communs au sein de chacun des quatre
piliers thématiques de 'AGMM ». La Commission précise que : « Cette solution peut étre
envisagée [...] lorsque les deux parties souhaitent instaurer une coopération approfondie, mais
que l'une ou l'autre n'est pas disposée a assumer I'ensemble des obligations et des

engagements »?2,

158. Les deux cadres de coopération en matiére de migrations que sont les PPM et les
PCMM font donc partie intégrante de I’approche globale de la question des migrations et de la
mobilité. Ils sont instaurés par une déclaration politique commune de I'Union et des Etats
membres intéressés, d'une part, et du pays partenaire, d'autre part. Ils définissent des
recommandations, des objectifs et des engagements communs en matiere de dialogue et de
coopération. lls s'appuient, I'un comme l'autre, sur des engagements mutuels « taillés sur
mesure, en fonction du dialogue politique global entre I'UE et le pays tiers, ainsi que des intéréts
de I'UE et les intéréts et besoins du partenaire concerné »?22, Ils ne sont pas contraignants sur le
plan formel et la Commission indique qu’il s agit donc de « cadres de partenariat souples »223,
La différence fondamentale entre le PPM et le PCMM réside dans le fait que le PCMM
« n'implique pas nécessairement la négociation d'accords en matiere d'assouplissement des
formalités de visas et de réadmission »?24, Cependant, la Commission précise que « Si les deux
parties en conviennent, le programme commun pourrait par la suite étre transformeé en

partenariat pour la mobilité »22°,

159. De plus, tandis que les PPM sont en principe conclus avec les pays voisins, les PCMM

concernent les autres pays tiers. Le communiqué de presse de la Commission du 18 novembre

221 Communication de la Commission au Parlement européen, au Conseil, au Comité économique et social
européen et au Comité des régions, « Approche globale de la question des migrations et de la mobilité »,
COM(2011)743 final, 18 novembre 2011, p. 13
222 |pjd.
223 |pjd.
224 Ipid., p.13-14
225 |pjd.
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2011 indique en ce sens que : « Tout d'abord, des partenariats pour la mobilité seront proposés
au voisinage immédiat de I'UE et a la Tunisie, au Maroc et a I'Egypte dans un premier temps.
[...] Pour d'autres pays, la Commission propose de mettre en place des programmes communs
pour les migrations et la mobilité, qui donneront lieu a une coopération approfondie, fondée sur
un certain nombre de recommandations, objectifs et engagements communs pour le dialogue et

la coopération »?2,

160. Ainsi, un PPM UE-Maroc est signé en juin 2013. Il fixe un ensemble d’objectifs
politiques et prévoit des initiatives a mettre en place « pour garantir une bonne gestion de la
circulation des personnes »%?’. Parmi ces initiatives figurent les négociations sur un accord
pour faciliter les procédures d’octroi des visas pour certaines catégories de personnes, et la
reprise des négociations sur un accord de réadmission initiees en septembre 2000, qui avaient

été suspendues.

161. La Tunisie, comme le Maroc et 1’Algérie, est un pays phare de la politique de
voisinage de 1’Union. Un accord d’association a été conclu avec ce pays en mars 1998, et un
Plan d’action bilatéral adopté en février 2005. D’autant plus que « Depuis la révolution
tunisienne de 2011, I’Union européenne a apporté un soutien politique, financier et technique a
la transition démocratique du pays. [...] L’adoption par consensus d’une nouvelle constitution
en Tunisie en janvier 2014 et le bon déroulement des élections législatives et présidentielles
d’octobre et décembre 2014 [...] ont constitué une avancée majeure dans la transition
démocratique du pays »?28. En mars 2014, un PPM est établi entre I’Union européenne et la
Tunisie. Ce partenariat prévoit I’ouverture de négociations sur un accord de réadmission. Un
mandat de négociation est alors adopté en décembre 2014. Les négociations débutent quant a
elles en octobre 2016.

162. A l’inverse, c’est un PCMM qui a est signé entre 1’Unioen européenne et la Jordanie.
Pour 1’Union, « la Jordanie est un interlocuteur important et un élément de stabilisation au

Moyen-Orient »??°. Un accord d’association est entré en vigueur en mai 2002, et la Jordanie est

226 Communiqué de presse de la Commission européenne « Le renforcement de la coopération et de la mobilité
au coeur du renouvellement de la stratégie migratoire de I'UE », 18 novembre 2011, en ligne :
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/fr/IP_11_1369 [consulté le 26/08/2020]

227 Communiqué de Presse de la Commission européenne, « L'UE et le Maroc signent un partenariat pour gérer
la migration et la mobilité », Bruxelles, 7 juin 2013

228 parlement européen, « Partenaires du Sud », Fiches thématiques sur I’'Union européenne, en ligne :
https://www.europarl.europa.eu/factsheets/fr/sheet/173/partenaires-du-sud [consulté le 30/08/2020]
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le premier pays méditerranéen a avoir bénéficié d’un « statut avancé » en 2010. Un plan d'action
a été adopté en 2012 dans le cadre de la PEV. Le PCMM a été signé le 9 octobre 2014.

163. Le PCMM comprend un ensemble d’engagements politiques pris par 1’Union, les seize
Etats membres participants et la Jordanie. Il définit un « cadre cohérent pour des actions dans
le domaine de la migration, de la mobilité et de la sécurité et contient en annexe plusieurs
mesures recensées par toutes les parties en vue de mettre en ceuvre le partenariat »2°. Il établit
les priorités suivantes?! : promouvoir une bonne gestion de la migration légale et de la
mobilité ; renforcer la capacité des autorités jordaniennes compétentes a geérer les frontieres et
a empécher la migration irréguliere ; renforcer le lien entre migration et développement ;

améliorer la protection des migrants conformément aux obligations internationales.

164. Le Conseil donne mandat a la Commission pour négocier un accord de réadmission
avec ce pays en avril 2016. L’annexe de la proposition conjointe de décision du Conseil du 20
septembre 2016 «en ce qui concerne l'adoption des priorités de partenariat UE-Jordanie »
indique que : « L’assouplissement des formalités de délivrance des visas pour I’UE (avec un
accord de réadmission concomitant) est un objectif important des relations UE-Jordanie en vue
d’améliorer la mobilité et les contacts entre les personnes sur les territoires des deux pays. De
méme, la réadmission de migrants en situation irréguliére est importante pour une gestion
ordonnée des flux migratoires. Des négociations sur des accords entre I’UE et la Jordanie sur
la réadmission et 1’assouplissement des formalités de délivrance des visas seront lancées en
méme temps a 1’automne 2016 »?%2, Une premiére lecture de la proposition d’accord de

réadmission avec la Jordanie s’est tenue en novembre 2016.

165. De méme, un PCMM entre I’'UE et le Nigeria est adopté en mars 2015. Ce pays est I'un
des pays membres de l'accord de Cotonou du 23 juin 2000, cadre général dans lequel
s'inscrivent les relations entre I'Union et les pays d'Afrique, des Caraibes et du Pacifique

(ACP)Z3. Sur un total de 79 pays, 48 pays d’Afrique subsaharienne font partie de I’accord de

230 Annexe de la proposition conjointe de décision du Conseil relative a la position a adopter par I'Union au sein
du Conseil d'association institué par l'accord euro-méditerranéen établissant une association entre les
Communautés européennes et leurs Etats membres, d'une part, et le Royaume hachémite de Jordanie, d'autre
part, en ce qui concerne l'adoption des priorités de partenariat UE-Jordanie et du pacte joint en annexe, 20
septembre 2016, document n° 12384/16 ADD 1, Dossier interinstitutionnel: 2016/0289 (NLE), p.18, en ligne :
http://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-12384-2016-ADD-1/fr/pdf
21 pid., p.25
232 |pid., p.18-19
233 Conseil de I'Union européenne, Politiques - Relations UE-Afrique, derniére mise a jour le 16 juin 2020, en
ligne : https://www.consilium.europa.eu/fr/policies/eu-africa/ [consulté le 30/08/2020]
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Cotonou. Le 9 décembre 2007, la « stratégie commune Afrique-UE » a été adoptée. Mise en
ceuvre au moyen de plans d'action périodiques, elle sert de cadre formel des relations entre
I'Union et les pays africains. Le point 36 de la « feuille de route pour la période 2014-2017 »
dispose : « Nous coopérerons également sur la problématique de la migration irréguliére, en
abordant tous ses aspects importants, y compris le renforcement de la gestion des migrations et

des dispositions en matiére de retour et de réadmission »?%,

166. Le Nigéria est un pays important en termes d’échanges migratoires en Afrique de
I’Ouest : «au Nigéria, I’immigration et 1’émigration y sont quasiment égales (0,9 million
d’immigrants et 0,8 million d’émigrants) [...]. Les immigrés proviennent de toute la sous-
région, et non pas seulement des pays frontaliers, tandis que les émigrés se dirigent facilement
jusqu’en Europe ou aux Etats-Unis »?%°. En ce qui concerne les trafics de migrants en partance
pour I’Europe, « I’OIM a identifié au moins cing circuits allants : du Nigeria vers I’Italie, la
Belgique et les Pays-Bas ; du Ghana a destination du Nigeria [...] ; du Mali en direction [...]
du Nigéria ; du Burkina Faso vers [...] le Nigéria et la Céte d’Ivoire »*3° . Les pays européens
constituent les destinations privilégiées de demandeurs d’asile nigérians?®’. En 2007, environ 6
500 Nigérians en situation irréguliere ont été interpellés dans I’Union, ce qui fait de ce pays,
apres le Sénégal, le second pays en termes de nombre d’interpellations de la communauté des
Etats d’Afrique de 1’Ouest?®. Enfin, en 2008, environ 59 000 Nigérians se trouvaient en
situation irréguliere dans des pays d’Afrique du Nord, dans I’attente de gagner I’Europe (8 000
au Maroc, 16 000 en Algérie, 20 000 en Libye et 15 000 en Mauritanie)?3.

167. Ce PCMM avec le Nigéria prévoit notamment le renforcement des capacités de
sécurisation des documents d’identité a travers 1’utilisation des techniques biométriques ; le
renforcement des capacités de détection des faux documents ; I’analyse des possibilités de
coopération pour le retour des migrants en situation irréguliere ; la mise en place de programmes
de retour volontaire et de réintégration ; I’augmentation de la rapidité et de 1’effectivité des

procédures de retour des migrants en situation irréguliére, en particulier dans le domaine de

234 Communiqué de Presse du Conseil, Secrétariat Général du Conseil, Service de Presse, « Feuille de route 2014-
2017 - Quatrieme Sommet UE-Afrique », Bruxelles, 2-3 avril 2014
235 CHARRIERE Fl. et FRESIA M., L’Afrique de I’'Ouest comme espace migratoire et espace de protection, Haut-
Commissariat des Nations Unies aux Réfugiés, Rapport, Novembre 2008, p.14
26 Ipid., p.29
237 0|M, ADEJUMOKE Afolayan et OIM’s Research Division, Migration in Nigeria: A Country Profile 2009, Rapport,
Geneve, 2009, p.57
238 |bid, p.60
239 Ipjd.
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I’identification des nationaux ; et la rapide délivrance des documents de voyages nécessaires au
retour, notamment par la conclusion d’accords de réadmission ». Le Conseil donne mandat a la
Commission pour négocier un accord de réadmission avec ce pays en septembre 2015, et les

négociations débutent en octobre 2016.

168. Contrairement au Nigéra, aucun PPMC n’a été signé avec le Mali. L article 8 de
I’Accord de Cotonou permet cependant d’organiser un dialogue politique entre le Mali et
I’Union européenne. L’absence de formalisation de la coopération en matiere de migrations
avec ce pays peut s’expliquer par les réticences des autorités maliennes au regard de la
sensibilit¢é de I’opinion publique malienne en ce qui concerne les politiques européennes
migratoires. Alors qu’« Ibrahim Boubacar Keita, chef de I’Etat malien, a annoncé la conclusion
d’un accord de réadmission avec I’Union en s’attirant les foudres de la diaspora malienne. Cette

évolution 1’a amené a démentir la signature de I’accord »2%°.

169. Cependant, le Mali représente un pays clé de migration vers I’Union européenne. Selon

’OIM, ce pays « posséde une longue histoire d’émigration »%4%,

Le rapport « L’Afrique de
I’Ouest comme espace migratoire et espace de protection » redigé a la demande du HCR
indique que le Mali et le cap Vert sont les deux seuls pays de la région qui « peuvent étre
clairement qualifiés de pays d’émigration »%*2, Le Mali compte 1,2 million de personnes a
I>étranger®*®, soit 20 % de la population®**. Ainsi, « méme si moins de 5 % des quatre millions
de Maliens de la diaspora résident en Europe »%*, ceux-ci envoient chaque année
« 538 milliards de francs CFA (820 millions d’euros) au pays, soit 6 % du PIB, selon la Banque

mondiale »2%,

170. Par ailleurs, I’0OIM indique que le Mali « est également devenu un lieu de transit

important pour les flux migratoires a I'intérieur de la région et au-dela »?*". 1l est en particulier

240 GIANNOPOULOS C., Les accords de réadmission de I'UE : les enjeux de la gestion des migrants en situation
irréguliere par délocalisation, Colloque : quelle politique migratoire extérieure pour I’'Union européenne ?, CEIE,
Strasbourg, 23 mai 2019
241 0IM, « Mali », Fiche Pays, en ligne : https://www.iom.int/fr/countries/mali [consulté le 01/09/2020]
242 CHARRIERE Fl. et FRESIA M., L’Afrique de I’'Ouest comme espace migratoire et espace de protection, Haut-
Commissariat des Nations Unies aux Réfugiés, Rapport, Novembre 2008
243 Ibid.
244 LE CAM M., « La France négocie avec le Mali le retour des migrants irréguliers », Le Monde, 5 mars 2019
La France négocie avec le Mali le retour des migrants irréguliers, en ligne :
https://www.lemonde.fr/afrique/article/2019/03/05/la-france-negocie-avec-le-mali-le-retour-des-migrants-
irreguliers_5431822_3212.html [consulté le 01/09/2010]
245 |bid.
246 |pjd.
247 0IM, « Mali », Fiche Pays, en ligne : https://www.iom.int/fr/countries/mali [consulté le 01/09/2020]
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devenu un pays de transit vers I’Europe, avec le Niger et le Sénégal®*®. Le rapport précité
indique en effet que : « Le durcissement des politiques européennes a eu pour deuxieme
conséquence de pousser plus au Sud les villes-relais et les pays de “transit”. Alors que jusque-
1a, les pays maghrébins, 1’ Algérie, la Libye et le Maroc occupaient ce rdle, I’intensification des
controles dans ces pays oblige les migrants a s’y installer plus durablement et/ou a se replier
plus au Sud. [...] Si de nombreux subsahariens se sont durablement installés au Maroc [...], en
Algérie [...] ou [...] en Mauritanie [...], ils sont désormais de plus en plus nombreux a se

retrouver bloqués aux portes nord de I’ Afrique de 1’Ouest »%4°.

171. Du fait de la mobilisation de la société civile malienne contre tout accord de
réadmission avec 1’Union européenne, les négociations d’un tel accord n’ont pas pu étre
enclenchées. Dans ce contexte, ¢’est sur le « Dialogue politique & haut niveau » en matiére de
réadmission entre 1’Union et le Mali que se fondent les relations de partenariat dans ce domaine.
Ce dialogue a été initié consécutivement au Sommet de La Valette sur la migration des 11 et
12 novembre 2015, qui réunissait des chefs d'Etat ou de gouvernement de I'Union et leurs
homologues de pays africains pour examiner les questions de migration. Le Communiqué
commun Mali-UE du premier dialogue de Haut Niveau du 14 avril 2016 stipule entre autres
que I’Union et le Mali sont déterminés a renforcer leur coopération en ce qui concerne le retour,
la réadmission et la réintégration des migrants en situation irréguliére, le tout en respectant des
engagements internationaux®®. Cependant, a 1’heure actuelle, aucune négociation n’est en

cours avec ce pays pour conclure un accord européen de réadmission.

172. ATl’inverse du Mali, concomitamment au Sommet de La Valette, un PCMM est adopté
entre 1’Union et I’Ethiopie le 11 novembre 2015%%1. M. Jean-Claude Juncker, président de la
Commission européenne, a déclaré a cette occasion qu’« avec plus de 733 000 réfugiés sur son
territoire, 1'Ethiopie est le pays africain qui accueille le plus de réfugiés. [...] L'Ethiopie est
également un pays d'origine et de transit des migrants en situation irréguliére qui se rendent en

Europe. Nous devons ceuvrer ensemble a une meilleure gestion de ces flux migratoires en

248 CHARRIERE Fl. et FRESIA M., L’Afrique de I’'Ouest comme espace migratoire et espace de protection, Haut-
Commissariat des Nations Unies aux Réfugiés, Rapport, Novembre 2008, p.4
249 Ipid., p.17
250 Cf, République du Mali — EU, Communiqué commun Mali — EU, « A la suite du Dialogue de Haut Niveau sur la
Migration », Bamako, 11 Décembre 2016 ; disponible sur Statewatch, en ligne :
https://www.statewatch.org/media/documents/news/2016/dec/eu-com-mali-communication-11-12-16.pdf
[consulté le 01/09/2020]
251 péclaration conjointe sur un programme commun pour les migrations et la mobilité entre I’Ethiopie et I'UE
ainsi que ses Etats membres, novembre 2017, en ligne :
https://download.taz.de/migcontrol/eu/EU_Ethiopia_Mobility%20Partnership_2015.11.11_eng.pdf
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respectant pleinement les droits de I'homme »?%2, M™ Federica Mogherini, haute représentante
de I'Union pour les affaires étrangéres et la politique de sécurité et vice-présidente de la
Commission européenne, a indiqué : « [...] nous sommes convenus d'accroitre notre
coopération pour combattre le trafic de migrants et la traite des étres humains [...] d'aider
I'Ethiopie & accueillir les réfugiés provenant de pays voisins et de renforcer la résilience des
communautés les plus vulnérables. Le programme commun [...] accroit le niveau de la
coopération UE-Ethiopie et contribuera a une meilleure gestion des flux migratoires

mixtes »2°2,

173. Le PCMM prévoit une coopération sur les questions suivantes : besoins des réfugiés
et protection internationale, migration légale et mobilité, migration irréguliere, trafic de
migrants, traite des étres humains et politiques de développement®®*. Bien qu’il indique que
I’une des actions a mener Soit I’exploration des possibilités d’engager une coordination et une
coopération rapprochées en matiere de retour des migrants en situation irréguliére, le PCMM
ne contient pas de prescriptions en matiére d’accord de réadmission?>®°. Aucune directive
pour la négociation d’un accord de réadmission n’a été adoptée par le Conseil. Au final, ce sera

un arrangement de réadmission qui sera conclu avec ’Ethiopie, en 2018.

174. Enfin, un PCMM avec I’Inde a été adopté en 20162°°. Dans ce cadre, des possibilités
d’entamer des négociations sur un accord européen de réadmission ont €été envisagées, mais

« aucun progres tangible n'a été accompli jusqu’a présent »*’.

175. Alors qu’a partir de 2002 et de la mise en place d’un plan d’action clair, 1’un des
premiers critéeres pour déterminer les pays tiers avec lesquels conclure des accords de
réadmission ait été I’existence d’une frontiére commune avec un Etat membre de 1’Union,
répondant ainsi a la volonté de créer un « cordon » d’Etat tiers autour de I’Union européenne,

il semble qu’a I’heure actuelle, en parallele de cette approche, I’'Union méme une politique de

252 Communiqué de Presse, Commission européenne, « L'Union européenne et I'Ethiopie signent un programme

commun pour les migrations et la mobilité », Bruxelles, le 11 novembre 2015
253 Ibid.
254 Déclaration conjointe sur un programme commun pour les migrations et la mobilité entre I’Ethiopie et I'UE
ainsi que ses Etats membres, novembre 2017, en ligne :
https://download.taz.de/migcontrol/eu/EU_Ethiopia_Mobility%20Partnership_2015.11.11_eng.pdf
255 |pid.
256 Joint Declaration on a Common Agenda for Migration and Mobility between India and the
European Union and its Member States, Bruxelles, 29 mars 2016, point 4 x).
257 Cour des comptes européenne, Coopération de I'UE avec les pays tiers en matiére de réadmission : des actions
pertinentes, mais peu de résultats, Rapport spécial, 2021, p. 18
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conclusion d’accords de réadmission avec des Etats d’Afrique subsaharienne et du Moyen
orient, pays dont sont originaires des migrants en situation irréguliére et qui constituent
également des zones de transit. La Jordanie, le Nigeria, le Mali et I’Ethiopie en sont des
exemples. Les PPM et PCMM representent donc une extension du cadre géographique des

politiques de réadmision européennes au dela de la politique européenne de voisinage.

176. Par ailleurs, il convient de remarquer que le mandat de négociations pour la conclusion
d’un accord de réadmission avec le Nigéria a été accordé en septembre 2015, année qui a
marqué le début de la dénommeée « crise migratoire » a 1’échelle de 1’Union. En réponse au
naufrage d’une embarcation de migrants au large des cotes libyennes qui a fait 800 morts dans
la nuit du 18 au 19 avril 20152%8, le Conseil européen a tenu une réunion extraordinaire le 23
avril 2015, au cours de laquelle les dirigeants de I'Union ont insisté sur I'importance primordiale
de la future communication de la Commission relative a un agenda européen en matiere de
migration. Cet agenda est publié le 13 mai 2015%°°. Son premier pilier, relatif a la lutte contre
les causes de la migration irréguliere, prévoit la poursuite de la conclusion d'accords de

réadmission, mais également « d'autres arrangements » en matiere de réadmission.

2. L’élargissement du cadre géographique par le biais de la création d’un nouveau cadre

de partenariat

177. La Communication de la Commission du 7 juin 2016 « relative a la mise en place d'un

nouveau cadre de partenariat avec les pays tiers dans le cadre de I'Agenda européen en matiere

260

de migration »**° établit un nouveau cadre de partenariats en matiére de réadmission (a). La

conclusion d’accords formels de réadmission n’en demeure pas moins toujours a 1’ordre du jour

(b).

258 |’0IM aindiqué qu’avec prés de 1 250 morts, le mois d’avril 2015 a été le mois « le plus meurtrier » de 'année
2015 en médittéranée, cf. OIM, Salle de presse, « L'OIM recense 3 771 déces de migrants dans la Méditerranée
en 2015 », 1°*" mai 2016, en ligne : https://www.iom.int/fr/news/loim-recense-3-771-deces-de-migrants-dans-
la-mediterranee-en-2015 [consulté le 28/08/2020]
259 Communication de la Commission au Parlement européen, au Conseil, au Comité économique et social
européen et au Comité des régions du 13 mai 2015, « Un agenda européen en matiere de migration »,
COM(2015) 240 final
260 Communication de la Commission au Parlement européen, au Conseil européen, au Conseil et a la Banque
européenne d’investissement du 7 juin 2016 « relative a la mise en place d'un nouveau cadre de partenariat avec
les pays tiers dans le cadre de I'Agenda européen en matiere de migration », COM(2016) 385 final
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a) La genese des « arrangements pratiques » ou « pactes »

178. Le 9 septembre 2015, la Commission présente son « Plan d'action de I'UE en matiere
de retour»®%. Plusieurs éléments de ce plan d’action sont repris par les Conclusions du Conseil
« Justice et affaires intérieures » du 8 octobre 2015 « sur I'avenir de la politique en matiere de
retour »?%2, Le Conseil « Justice et affaires intérieures » demande notamment a la Commission
a proposer des directives de négociation pour la conclusion de nouveaux accords de
réadmission. Il enjoint la Commission a « lancer rapidement des dialogues bilatéraux afin de
renforcer la coopération concréte avec I'ensemble des pays tiers concernés d'ou proviennent et
par ou transitent les migrants en situation irréguliére » (point 11 des Conclusions). Sur cette
base, le Conseil « Justice et affaires intérieures » invite la Commission a proposer des directives
de négociation pour les accords de réadmission avec les pays d'origine concernés « lorsqu'il est
nécessaire de formaliser les modalités pratiques de coopération ». Il invite également la
Commission a veiller & ce que les négociations en cours sur les accords de réadmission soient

accélérées et conclues.

179. Le 7 juin 2016, apres ’adoption de la « Déclaration UE-Turquie », la Commission
établit un « Nouveau cadre de partenariat »?3. 11 s’agit d’« arrangements praticques », dont le
but est d’arréter des modalités pratiques de coopération en matiere de réadmission. L’objectif
n’est pas seulement « de réagir aux crises par des résultats rapides et mesurables », mais
également de « poser les fondations d'une coopération renforcée avec les pays d'origine, de
transit et de destination ». La Communication indique également que : « L'objectif ultime du
cadre de partenariat est de parvenir a un engagement cohérent et ciblé, dans lequel I'Union et
ses Etats membres agissent de maniére coordonnée, en unissant les instruments, les outils et les
leviers dont ils disposent en vue d'élaborer des partenariats globaux (pactes) avec des pays tiers
pour mieux gerer les migrations ». L’objectif premier est donc d’améliorer la coopération
pratique, sans poser de cadre contraignant. Mais les pactes peuvent également constituer le

premier jalon dans le lancement de la négociation d’accords formels de réadmission.

261 Conseil de I’'Union européenne, Note de transmission, « Communication de la Commission au Parlement
européen et au Conseil - Plan d'action de I'UE en matiére de retour », 10 septembre 2015, n° 11846/15
262 Communiqué de Presse du Conseil « Justice et Affaires Intérieures », « Conclusions du Conseil sur I'avenir de
la politique en matiere de retour », 8 octobre 2015, en ligne :
http://www.consilium.europa.eu/fr/press/press-releases/2015/10/08-jha-conclusions-return-policy/
263 Communication de la Commission au Parlement européen, au Conseil européen, au Conseil et a la Banque
européenne d’investissement du 7 juin 2016 « relative a la mise en place d'un nouveau cadre de partenariat avec
les pays tiers dans le cadre de I'Agenda européen en matiere de migration », COM(2016) 385 final

64


http://www.consilium.europa.eu/fr/press/press-releases/2015/10/08-jha-conclusions-
http://www.consilium.europa.eu/fr/press/press-releases/2015/10/08-jha-conclusions-return-policy/

180. En effet, la Commission indique que des accords formels de réadmission peuvent
découler de ces pactes?®. Mais il ne s’agit pas de 1’objectif principal, la Commission
soulignant que : «[...] ’approche des pactes permet d’éviter le risque que ’obtention de
résultats concrets soit ralentie par des negociations techniques en vue de la conclusion de
véritables accords formels. Au fur et a mesure que les éléments d’une relation mutuellement
bénéfique sur le plan de la gestion de la migration sont définis, cette vision commune est
traduite en pactes, adaptés a la situation spécifique de chaque pays partenaire »?%°, 1 s’agit

d’une vision pragmatique de la coopération en matic¢re de réadmission.

181. Actuellement, des arrangements informels de réadmission ont été conclus avec
I’Afghanistan en 2016 ; avec le Bangladesh et la Guinée en 2017 ; et avec la Céte d'lvoire,
I’Ethiopie et la Gambie en 2018. Un dialogue de haut niveau sur les migrations est
actuellement mené avec I'Inde. La Commission a en outre engagé un dialogue sur les
migrations avec I'lrag en 2018, mais « les mesures prises par I'UE depuis lors n‘ont donné

aucun résultat tangible en matiére de coopération sur les retours forcés »2%,

182. Ces pays sont caractérisés par un nombre important de ressortissants en séjour
irrégulier sur le territoire européen non-renvoyés. Entre 2014 et 2018, 25 620 ressortissants
afghans se trouvaient en situation irréguliere (moyenne annuelle), 16 759 iraquiens, 7 803
indiens, 7 771 bengalis, et 7 220 guinéens®®’. Par ailleurs, en 2020, parmi les nationalités
comptant au moins 5 000 décisions de retour, le taux de retour était particulierement faible pour
les citoyens provenant de la Cote d’Ivoire (2,0 %), du Mali (2,1 %) et de la Guinée (2,5 %)?S.

264 Communication de la Commission au Parlement européen, au Conseil européen, au Conseil et a la Banque
européenne d’investissement du 7 juin 2016 « relative a la mise en place d'un nouveau cadre de partenariat avec
les pays tiers dans le cadre de I'Agenda européen en matiére de migration », COM(2016) 385 final : « Le
processus lié aux pactes peut également déboucher sur des accords internationaux formels, tels que des accords
de réadmission »
265 Communication de la Commission au Parlement européen, au Conseil européen et au Conseil du 18 octobre
2016, « Premier rapport d'avancement relatif au cadre de partenariat avec les pays tiers dans le cadre de |'agenda
européen en matiere de migration », COM(2016) 700 final
266 Cour des comptes européenne, Coopération de I'UE avec les pays tiers en matiére de réadmission : des actions
pertinentes, mais peu de résultats, Rapport spécial, 2021, p. 18
267 Cour des comptes européenne, Coopération de I'UE avec les pays tiers en matiére de réadmission : des actions
pertinentes, mais peu de résultats, Rapport spécial, 2021, p. 15, Figure 4
268 Commission européenne, « statistiques sur la migration vers I'Europe - Retours », au 1°" janvier 2020, en ligne :
https://ec.europa.eu/info/strategy/priorities-2019-2024/promoting-our-european-way-life/statistics-
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183. En parall¢le des négociations d’arrangements informels et des dialogues sur les
migrations, la conclusion d’accords formels de réadmission n’en demeure pas moins toujours a

I’ordre du jour.
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Carte des accords de réadmission de I’Union européenne et des arrangements de

réadmission non contraignants
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b) Des accords européens de réadmission toujours a ’ordre du jour

184. En tout état de cause, la conclusion d’accords formels de réadmission semble toujours
étre a ’ordre du jour. Faisant suite au sommet de Malte du 3 février 2017 qui a souligné la
nécessité de revoir la politique de I'Union européenne en matiére de retour, la Commission
présente le 2 mars 2017 un « plan d'action de I'UE renouvelé »*°. Au niveau de I'Union, ’une
des actions proposées consiste a « surmonter les difficultés en matiére de réadmission en
ceuvrant a la conclusion rapide des négociations d'accords de réadmission ». La Commission
se félicite des avancées dans les négociations des nouveaux accords de réadmission, indiquant
que « Les négociations avec la Biélorussie sont désormais presque achevées tandis que de
nouvelles ont été engagees avec le Nigeria, la Tunisie et la Jordanie parallélement aux

négociations sur I’assouplissement du régime de visas »?"*.

185. L’Annexe 1 au « Plan d’action renouvelé » indique comme mesure a déployer a court
terme : « lancer ou reprendre les négociations avec les pays d’Afrique du Nord »%’? ; et comme
mesure a moyen terme : I’« Examen de la possibilité d’ouvrir les négociations relatives a de
nouveaux accords de réadmission avec des pays d’origine clés »?’3. La Commission indique
par ailleurs que « les négociations avec le Maroc, qui ont débuté en 2003, sont bloquées et les
négociations avec 1’Algérie n’ont pas été ouvertes malgré 1’existence d’un mandat de

négociation remontant a 2002 »27,

186. Dans sa Communication « relative a la mise en ceuvre de I'agenda européen en maticre
de migration » du 27 septembre 2017, la Commission déplore cependant que « la finalisation
[de certaines] négociations [pour la conclusion d’accords de réadmission] reste au point mort
[il s’agit vraisemblablement des négociations avec le Maroc, 1’Algérie et la Chine] et celles
ouvertes en 2016 [avec le Nigéria, la Jordanie et la Tunisie] n’ont pas progressé comme prévu ».
De ce fait, la Commission propose de se concentrer sur I’amélioration de la coopération

pratique, et indique que « des modalités pratiques en matiére de retour et de réadmission ont été

270 Communication de la Commission au Parlement européen et au Conseil relative a une politique plus efficace
de I'Union européenne en matiére de retour du 2 mars 2017, « Plan d’action renouvelé », COM(2017) 200 final
271 pid
272 |pid., p.9
273 |bid.
274 Ibid.

68



arrétées avec certains pays d’origine clés, tandis que d’autres sont en cours de négociation »2"°.

Actuellement, comme indiqué au préalable, des « modalités pratiques » en matiére de
réadmission ont été mises en place avec entre 1’Union européenne et 1’Ethiopie, la Gambie, la

Cote d’Ivoire, la Guinée, le Bangladesh et I’ Afghanistan.

187. Cependant, en ce qui concerne les accords de réadmission formels, la Commission
déclare en décembre 2018 que des négociations concernant de nouveaux accords de
réadmission sont en cours avec le Nigeria, la Tunisie, le Maroc et la Chine?’®. Le 20 juin 2019,
dans son Communiqué de presse « Un nouveau programme stratégique 2019-2024 », le Conseil
européen indique que « Les négociations d’un [...] accord, cette fois avec la Biélorussie, ont a
présent abouti [...] ». Cet accord a été signé le 8 janvier 2020, en parallele avec un accord visant
a faciliter la délivrance des visas. A ce jour, 1’'Union européenne a donc conclu 18 accords

formels de réadmission.

275 Commission européenne, Communication au Parlement européen, au Conseil, au Comité économique et
social européen et au Comité des régions du 27 septembre 2017 relative a la mise en ceuvre de l'agenda
européen en matiere de migration, COM(2017) 558 final
276 Commission européenne, Communication au Parlement européen, au Conseil européen et au Conseil du 4
décembre 2018, « Gérer la migration sous tous ses aspects : progrés réalisés dans le cadre de I'agenda européen
en matiere de migration », COM (2018) 798 final ; voir également Commission européenne, Communication de
la Commission au Parlement européen et au Conseil, « Renforcer la coopération en matiére de retour et de
réadmission dans le cadre d’une politique migratoire de I’'Union équitable, efficace et globale », COM(2021) 56
final, Bruxelles, 10 février 2021, p. 7
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Les accords de réadmission de 1’Union européenne : mandats de négociation, début des
négociations, signature et entrée en vigueur (classés par date d’entrée en vigueur)

Etats tiers Mandat de Début Signature Entrée en Vigueur pour
négociation | négociations accord vigueur les non-
nationaux
1. HONG KONG avril 2001 juin 2001 27 nov. 2002 | 1°" mars 2004 = nationaux
2. MACAO avril 2001 juillet 2001 13 oct. 2003 1°" juin 2004 = nationaux
3. SRI LANKA sept. 2000 avril 2001 4 juin 2004 1%" mai 2005 = nationaux
4. ALBANIE sept. 2000 mars 2003 14 avril 2005 1" mai2006 | 1°*" mai 2008
5. RUSSIE sept. 2000 avril 2001 25 mai 2006 1°7 juin2007 1°"juin 2010
MAROC sept. 2000 avril 2003 - - -
6. UKRAINE juin 2002 ao(t 2002 18 juin 2007 | 1° janv. 2008 | 1" janv. 2010
CHINE nov. 2002 janv. 2004 - - -
ALGERIE nov. 2002 | Suspendues?®”’ - -
7. SERBIE nov. 2006 nov. 2006 18 sept. 2007 | 1°* janv. 2008 = nationaux
8.MONTENEGRO | nov. 2006 nov. 2006 18 sept. 2007 | 1° janv. 2008 | = nationaux
9. BOSNIE nov. 2006 nov. 2006 18 sept. 2007 | 1°* janv. 2008 = nationaux
10. MACEDOINE nov. 2006 nov. 2006 18 sept. 2007 | 1°* janv. 2008 = nationaux
11. MOLDAVIE déc. 2006 févr. 2007 10 oct. 2007 | 1°"janv. 2008 | = nationaux
12. PAKISTAN sept. 2000 avril 2001 26 oct. 2009 1°" déc. 2010 = nationaux
13. GEORGIE nov. 2008 nov. 2008 22 nov. 2010 | 1% mars 2011 = nationaux
14. ARMENIE déc. 2011 déc. 2011 19 avril 2013 | 1* janv. 2014 | = nationaux
15. AZERBAIJAN déc. 2011 déc. 2011 28 fev. 2014 | 1°" sept. 2014 | = nationaux
16. TURQUIE nov. 2002 mars 2003 16 déc. 2013 | 1°" oct. 2014 1¢" oct. 2017
17. CAP-VERT juin 2009 juin 2009 18 avr. 2013 | 1°" déc. 2014 = nationaux
TUNISIE déc. 2014 oct. 2016 - - -
NIGERIA sept. 2015 oct. 2016 - - -
JORDANIE avril 2016 | non-début.?’® - -
18. BIELORUSSIE | févr. 2011 2014 8 janvier 2020 | 1°juill. 2020 | aprés 2 ans®’®

188. Ce tableau illustre notamment la lenteur de certaines négociations avant qu’un accord
de réadmission ait pu étre conclu. Dés 2011, dans son évaluation des accords de réadmission
conclus par I’'UE, la Commission indiquait que « dans tous les pays a I'exception de quelques-
uns (notamment les pays des Balkans occidentaux, la Moldavie et la Géorgie), la négociation

d'accords de réadmission avec I'Union européenne est trés longue »2%°.

277 Négociations suspendues au 4 décembre 2018

278 Négociations non-débutées au 4 décembre 2018

279 Art. 23 § 3 de I’Accord entre I’'Union européenne et la République de Biélorussie concernant la réadmission
des personnes en séjour irrégulier signé le 08/01/2020 : « Durant cette période de deux ans, lesdites obligations
ne s’appliqguent qu’aux apatrides et aux ressortissants des pays tiers avec lesquels la Biélorussie a conclu des
traités ou accords bilatéraux de réadmission. »

280 Commission européenne, Communication de la Commission au Parlement européen et au Conseil du 23
février 2011, « Evaluation des accords de réadmission conclus par I'UE », COM(2011) 76 final, p. 7
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189. Ainsi, seulement une année environ s’est écoulée entre la directive de négociation et
I’entrée en vigueur de I’accord de réadmission avec la Bosnie-Herzégovine, la Macédoine du
Nord, le Monténégro, la Serbie et la Moldavie. De méme, I’entrée en vigueur des accords de
réadmission avec I’Arménie, la Géorgie et I’ Azerbaidjan ont mis respectivement 2 ans, 2 ans
et demi et 3 ans (les durées précédentes et suivantes ont été arrondies). Pour ce qui est de Hong
Kong, de Macao et du Sri Lanka, le délai a été de 4 ans pour les deux premiers, et de 4 ans et
demi pour le troisiéme. L’Albanie fait figure d’exception parmi les pays des Balkans
occidentaux, puisque I’entrée en vigueur de 1’accord a mis 5 ans est demi. Cependant, il
s’agissait du premier pays de la région a négocier un accord de réadmission avec 1’Union
européenne. De méme, il a fallu 5 ans et demi pour que 1’accord avec le Cap-Vert entre en
vigueur. Concernant 1’Ukraine et la Russie, il a fallu 6 et 7 ans. Enfin, dans le cas de la
Biélorussie, du Pakistan et de la Turquie, la durée entre la directive de négociation et 1’entrée

en vigueur de 1’accord correspond respectivement a 9 ans et demi, 10 ans et 12 ans.

190. Quant aux accords qui n’ont pas encore été conclus, il s’est déja écoulé, depuis
I’adoption de la directive de négociation : 5 ans pour le Nigéria, 6 ans pour la Tunisie, 18 ans
pour la Chine et pour 1’Algérie, et... 20 ans pour le Maroc. A noter également, le délai entre
la directive de négociation et le début réel des négociations, qui va du jour méme (Bosnie-
Herzégovine, Macédoine du Nord, Monténégro, Serbie, Azerbaidjan, Arménie, Géorgie et
Cap-Vert) a plusieurs mois, ou plusieurs années (Albanie et Tunisie). Certaines négociations
n’ont d’ailleurs pas encore pu débuter (Jordanie). Actuellement, 1’enclenchement de
négociations d’arrangements de réadmission semble par ailleurs étre privilégiée par rapport a
celui d’accords de réadmission, et la négociation d’instruments non-contraignants parait
généralement aboutir avec plus de facilité. Nous aborderont plus en détails les tenants et les
aboutissants de la conclusion d’arrangements de réadmission au Chapitre 1 du Titre 2 de la

présente partie.

191. Bien que le Conseil et la Commission européenne insistent systématiquement sur le
caractere primordial de la conclusion d’accords de réadmission avec les pays tiers, nous
constatons que ces mémes institutions insistent également sur le fait qu’indépendamment de
I’existence de tels accords, I’obligation pour un Etat de réadmettre ses propres ressortissants

est un principe coutumier du droit international®!. Quels sont les fondements de I’obligation

281 \/oir notamment en ce sens : Commission européenne, Communication de la Commission au Parlement
européen et au Conseil, « Renforcer la coopération en matiére de retour et de réadmission dans le cadre d’'une
politique migratoire de I'Union équitable, efficace et globale », COM(2021) 56 final, Bruxelles, 10 févr. 2021, p. 2
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de réadmettre en droit international public ? Aprés avoir étudié la formalisation de la politique
européenne de réadmission, nous allons a présent examiner ’origine de 1’obligation de

réadmettre en droit international public.

Chapitre 2. Une obligation variable de droit international

public

192. La réadmission des nationaux est une obligation établie en droit international
coutumier. En droit international public, les principes de nationalité et de souveraineté
constituent les fondements de cette obligation. L on pourrait penser que le caractére coutumier
de cette obligation est remis en cause par la prolifération des accords de réadmission, et par les
demandes de mesures compensatoires en échange de la conclusion de tels accords. Mais nous

allons constater qu’a I’inverse, ceux-Ci corroborent le caractére coutumier de la réadmission

(A).

193. L’obligation de réadmettre les individus ayant uniquement transité par le territoire de
1’Etat requis ne correspond pas, elle, a une obligation de droit international coutumier. Un tel
type de réadmission est contesté par certains Etats tiers, et peut avoir une incidence considérable
sur les droits fondamentaux des personnes réadmises. Or, une telle obligation est
systémiquement incluse aux accords européens de réadmission. Bien que la Commission
européenne ait recommandé la suppression de cette obligation, ou 1’évaluation des besoins

d’une telle clause au cas par cas, a I’heure actuelle celle-ci perdure dans les accords (B).

A. La réadmission des nationaux, une obligation établie de droit

international public

194. Bien que la question de 1’obligation de réadmettre en droit international public ait recu
peu d’attention dans la littérature académique??, il est admis par la doctrine que le droit

international public constitue la base 1€gale de 1’obligation de réadmettre ses nationaux. Ainsi,

282 COLEMAN N., European Readmission Policy — Third Country Interests and Refugee Rights, Lieden, Boston :
Martinus Nijhoff Publishers, 2009, p. 27
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Guy S. Goodwin-Gill considére que 1’obligation de réadmettre ses nationaux est « fermement
fixée dans le corpus du droit international général »?® et Paul Weis indique quant a lui que
’obligation de réadmettre est une obligation étatique « généralement acceptée »2®* et
« universellement reconnue »?°. Mais nous allons constater, dans un premier temps, que cette
obligation n’existe pas de fagon autonome mais est le corollaire d’autres principes de droit
international (1.). Dans un second temps, nous nous pencherons sur la nature de 1’obligation de
réadmettre en droit international (2.). Pour ce faire, nous reprendrons essentiellement, bien que

partiellement, les théories développées par Kay Hailbronner?®,

1. Les principes de nationalité et de souverainet¢é comme fondements de I’obligation de

réadmettre en droit international

195. La Commission européenne affirme que « Tous les Etats ont I’obligation de réadmettre
leurs propres ressortissants »287. L’obligation pour tout Etat de réadmettre ses nationaux est
effectivement fondée sur deux principes de droit international : d’une part le droit de tout
individu de retourner dans son pays d’origine (a.), et d’autre part le droit des Etats de contréler

I’entrée et le s€jour des étrangers sur leur territoire (b.).

a) L’obligation de réadmettre comme conséquence du droit de tout individu de retourner

dans son propre pays

196. Le droit de tout individu de retourner dans son propre pays est reconnu par de
nombreuses conventions internationales. Nous pouvons citer a cet égard la Déclaration
universelle des droits de I’homme du 10 décembre 1948, qui dispose en son article 13-2 que
« Toute personne a le droit de quitter tout pays, y compris le sien, et de revenir dans son pays ».

Dans le méme sens, la Convention internationale sur I'élimination de toutes les formes de

283 GOODWIN-GILL G. S., International law and the movement of persons between states, Oxford, Oxford
University Press, 1978, p. 137 ; cité par COLEMAN Nills, op. cit., p.32, notre traduction depuis I'anglais
24 \WEIS P., Nationality and statelessness in international law, deuxiéme édition, Alphen aan den Rijn,
Sijthoff & Noordhoff, 1979, p. 47-48 ; cité par COLEMAN Nills, préc., p.3, notre traduction depuis I'anglais
285 Ibid.
286 HAILBRONNER K., « Readmission Agreements and the Obligation on States under Public International Law to
Readmit their Own and Foreign Nationals », Zeitschrift fiir ausldndisches 6ffentliches Recht und Vélkerrecht,
Heidelberg Journal of International Law (HJIL), 1997, pp. 1-49
287 Commission européenne, Communication de la Commission au Parlement européen et au Conseil,
« Renforcer la coopération en matiere de retour et de réadmission dans le cadre d’une politique migratoire de
I’Union équitable, efficace et globale », COM(2021) 56 final, Bruxelles, 10 février 2021, p. 7
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discrimination raciale du 21 decembre 1965 prévoit « [...] le droit de chacun a I'égalité devant
laloi[...] dans la jouissance [du] Droit de quitter tout pays, y compris le sien, et de revenir dans
son pays » (article 5-d-ii). Le Protocole n° 4 & la Convention de sauvegarde des Droits de
I'Homme et des Libertés fondamentales (ci-apres « Convention EDH ») du 16 septembre 1963
ajoute que « Nul ne peut étre privé du droit d'entrer sur le territoire de I'Etat dont il est le
ressortissant » (article 3-2). Enfin, le Pacte international relatif aux droits civils et politiques du
16 décembre 1966 contient une disposition similaire, puisqu’il dispose que « Nul ne peut étre
arbitrairement privé du droit d'entrer dans son propre pays » (article 12-4). Plusieurs
conventions internationales prévoient donc un droit au retour et prohibent le refus d’acces a

« S0ONn propre pays ».

197. Le droit au retour est ainsi un droit subjectif de tout individu, un «droit du
migrant »?®8, 11 s’agit dés lors d’un droit fondamental de la personne humaine, inclus dans le
catalogue des droits de ’Homme. Il ne correspond pas uniquement a un droit de I’individu,

mais également a une obligation étatique.

198. La Cour de Justice des Communautés européennes (ci-aprées « CJCE ») affirme que ce
droit est « un principe de droit international » dans 1’affaire Yvonne Van Duyn (C-41/74) c.
Home Office du 4 décembre 1974. La Cour estime en effet qu’«un principe de droit
international [...] s'oppose a ce qu'un Etat refuse & ses propres ressortissants le droit d'avoir

acces a son territoire et d'y sejourner » (8 22).

199. Alors que la CJCE et la Convention EDH font référence au pays duquel I’individu est
un ressortissant, les autres conventions précitées ne définissent pas ce qui doit étre entendu par
« son propre pays ». A cet égard, Musa Mazzawi indique que : « Son "propre pays" est celui
avec lequel un individu est connecté par une combinaison raisonnable de critéres fondamentaux
tels que la race, la religion, la langue, les ancétres, la naissance et une résidence prolongée. Les
gouvernements vont et viennent, et leurs fluctuations politiques et aléas ne devraient pas
affecter les droits fondamentaux des individus, tels que le droit de retourner dans son propre

pays et d’avoir une patrie »*%. 1l s’agit donc de critéres objectifs.

288 AMAR J., « Les migrations contemporaines entre droits de I’homme, liberté de circulation et droit au retour ».,
Hommes & migrations, 1306, 2014, pp. 144-147
289 MAZZAWI M., « Comment on the Middle East », in Uppsala Colloquium (note 4), 343 ; cité par HAILBRONNER
K., op. cit.,, p. 3

74



200. Lors du débat de la Troisieme Commission®? de I’ Assemblée générale des Nations
Unies au sujet de I’article 12 de la version préliminaire du Pacte international relatif aux droits
civils et politiques, la question de savoir ce que le terme «son propre pays » englobe a
également été soulevée. Les participants ont consideré que cette notion devait étre comprise
comme le pays duquel ’individu est le national ou le citoyen?. Les accords relatifs & la

réadmission retiennent également ce critére.

201. Paul Weis considére gque : « La nationalité au sens du droit international est un terme
technique qui dénote I’affectation d’individus, dénommés des nationaux, a un Etat spécifique —
I’Etat de nationalité — comme des membres de cet Etat [...] »?°2. Pour lui, le droit de retourner
dans son pays découle alors du principe de nationalité. A I’instar de la 9°™ édition de
1’Oppenheim’s International Law qui spécifie que le principe de nationalité confére aux Etats
des droits et des obligations : le droit des Etats en matiére de nationalité est de protéger leurs
nationaux a 1’étranger, alors que I’obligation des Etats est de recevoir ceux de leurs nationaux
qui ne sont pas autorisés a demeurer sur le territoire des autres Etats?®®. Kay Hailbronner précise
que I’obligation de réadmettre répond au principe de réciprocité : la protection diplomatique
permet a I’Etat d’origine d’intervenir auprés de 1’Etat de résidence ; et en contrepartie I’Etat de
résidence est en droit d’obtenir la réadmission du ressortissant dont le séjour n’est pas ou plus

autorisé®®*,

202. D’autant plus que le droit de retourner dans son pays de nationalité n’a de sens que s’il
est couplé a I’obligation d’accepter le retour de son ressortissant. A défaut, le droit au retour
serait dépourvu de toute substance. L’action d’expulser et d’admettre comporte ainsi une
dimension bilatérale, I’un ne pouvant exister sans ’autre?®. Nils Coleman souligne alors le

caractére sous-entendu de l’obligation de réadmettre ses nationaux, celle-Ci « découlant

2%0 Commission sociale, humanitaire et culturelle
2L INGLES J. D., Study of Discrimination in Respect of the Right of Everyone to Leave any Country, Including His
Own, and to Return to His Country, Sous-Commission de lutte contre la discrimination et la protection des
minorités, United Nations Publication, New York, 1963
22 \WEIS P., Nationality and statelessness in international law, p. 59 ; cité par COLEMAN N., p. 29, notre traduction
depuis I'anglais
23JENNINGS R. (éditeur) et WATTS A. (éditeur), Oppenheim’s International Law, 9™ Edition, Harlow, Longman,
1992, p. 857 ; cité par COLEMAN N., op. cit., p.29
234 HAILBRONNER K., « Readmission Agreements and the Obligation on States under Public International Law to
Readmit their Own and Foreign Nationals», Zeitschrift fiir ausldndisches 6ffentliches Recht und Vélkerrecht,
Heidelberg Journal of International Law (HJIL), 1997, p. 7
295 WIBAULT T., FAQ Laissez-Passer Européen, Comité Belge d’Aide aux Réfugiés, 18 décembre 2013, p. 2
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naturellement du droit de retourner dans son pays »?%. Ce méme auteur indique que le droit au
retour est « la base 1égale incontestée de 1’obligation de réadmettre ses nationaux »2%7. Le droit

de retourner dans son pays constitue donc un fondement implicite de I’obligation de réadmettre.

203. En outre, I’obligation de réadmettre ne représente pas seulement une obligation
étatique, mais également une obligation interétatique. Ce qui renvoie a la conception classique
du droit international, selon laquelle les normes internationales s’appliquent aux Etats en tant
que sujets originaires du droit international. Paul Weis soutient en ce sens que : « [La] relation
[qui découle du principe de nationalité] confére a I’Etat de nationalité [...] des droits et des
devoirs par rapport aux autres Etats »2%. Cette obligation interétatique découle de la nécessité
de préserver I’ordre international, qui présuppose que chaque Etat est responsable de ses
nationaux®®. En effet, le refus de reconnaitre ses nationaux a I’étranger serait préjudiciable non
seulement aux individus, mais également au maintien d’un « bon ordre international », puisque,
cela « aurait pour conséquence dommageable de [...] laisser [des individus] en errance dans
une situation d’apatridie »*®°. L’obligation de réadmettre découle donc de la régulation
internationale des responsabilités entre Etat d’origine et de résidence®’. Le droit de tout
individu de revenir dans son pays comporte de ce fait a la fois une dimension personnelle (une
obligation de 1’Etat d’origine envers son ressortissant), et une dimension interétatique (une

obligation de cet Etat envers les autres Etats de la communauté internationale).

204. Cependant, ni I’étendue, ni les limites du droit au retour ne sont clairement définies®°.
En ce qui concerne les limites prévues pour ce droit, I’article 29§2 de la Déclaration universelle
des droits de I’homme pose les « limitations établies par la loi exclusivement en vue d'assurer
la reconnaissance et le respect des droits et libertés d'autrui et afin de satisfaire aux justes
exigences de la morale, de l'ordre public et du bien-étre général dans une societé
démocratique ». Quant a I’é¢tude de José D. Inglés réalisée a la demande de la Commission de

lutte contre la discrimination et la protection des minorités des Nations Unies, elle indique que

2% COLEMAN N., European Readmission Policy — Third Country Interests and Refugee Rights, Lieden, Boston :
Martinus Nijhoff Publishers, 2009, p. 29
297 Ipid., p. 28
298 WEIS Paul, Nationality and statelessness in international law, p.59 ; cité par COLEMAN N, op. cit., p.29 (notre
traduction depuis I'anglais)
299 HAILBRONNER K., op. cit., p. 7
300 WIBAULT T., FAQ Laissez-Passer Européen, Comité Belge d’Aide aux Réfugiés, 18 décembre 201, p.2
301 HAILBRONNER K., « Readmission Agreements and the Obligation on States under Public International Law to
Readmit their Own and Foreign Nationals», Zeitschrift fiir ausldndisches 6ffentliches Recht und Vélkerrecht,
Heidelberg Journal of International Law (HJIL), 1997 p. 3
302 1pid., p. 2
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les Etats prévoient occasionnellement des restrictions au droit au retour®®. L’auteur poursuit en
précisant que le droit au retour peut €tre limité par la loi, mais uniquement a condition qu’une
telle limitation ne soit pas incompatible avec la liberté individuelle et avec la liberté d’aller et
venir®®. 11 serait de ce fait inconcevable qu’un Etat interdise I’entrée a son ressortissant
uniquement pour des raisons de santé ou de moralité®®®. José D. Inglés indique également que
dans la pratique des Etats, a I’exception de I’hypothése de déchéance de nationalité, les cas dans
lesquels des nationaux se sont vus refuser I’entrée dans leur propre pays sont peu nombreux3°°,
Par ailleurs, dans de nombreux pays, tout individu qui est en mesure de prouver sa nationalité
est autorisé & entrer dans son pays, méme en 1’absence de document de voyage valide®"’.

205. Mais en considérant que 1’obligation de réadmettre découle du droit au retour, seuls
les individus souhaitant regagner leur pays d’origine seraient alors concernés par cette
obligation. Qu’en est-il alors de ceux qui refusent de retourner dans leur pays ? Ce pays serait-
il, dans ce cas de figure, tout de méme obligé de les réadmettre ? Il s’agit de la question du

caractére obligatoire ou non de la réadmission.

206. Cette question fait débat. Etant donné que la Déclaration universelle des droits de
I’homme et la Convention internationale sur I'élimination de toutes les formes de discrimination
raciale prévoient que « toute personne a le droit de quitter son pays », certains auteurs en ont
conclu que le droit de quitter tout pays prohiberait toute expulsion forcée®®, A I’échelle
européenne, le caractére obligatoire de la réadmission dans un tel cas de figure est soumis a
controverse. En effet, dans un document du 10 mars 1999, le Service juridique du Conseil de
I’Union européenne déclare que : « Il n’est pas certain qu’en 1’absence d’un arrangement
spécifique [sur la réadmission] entre les Etats concernés, il existe un principe général de droit
international qui obligerait ces Etats a réadmettre leurs nationaux si ceux-ci ne désirent pas
retourner dans leur pays d’origine »*%°. Mais comme nous allons le voir ci-aprés, cette vision

ne refléte pas I’opinion doctrinale majoritaire en la matiére.

303 INGLES J. D., Study of Discrimination in Respect of the Right of Everyone to Leave any Country, Including His

Own, and to Return to His Country, Sous-Commission de lutte contre la discrimination et la protection des

minorités, United Nations Publication, New York, 1963, p. 38

304 1pid., p. 39

305 1pid., p. 38

306 1pid., p. 56

307 1bid.

308 NOLL G., « Return of Persons to States of Origin and Third States », in Migration and international legal Norms,

éd. T. Alexander Aleinikoff, Vincent Chetail, M.C. Asser Press, The Hague, 2003 ; cités par WIBAULT T., FAQ

Laissez-Passer Européen, Comité Belge d’Aide aux Réfugiés, 18 décembre 2013, p. 2

309 Opinion du Service juridique du Conseil de I’'Union européenne, Conseil de I’'Union européenne, Avis du service

juridique, « Modeéle d’accord-type de réadmission entre les Etats membres de I’'Union européenne, d’une part,
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207. La question de savoir si I’Etat reste tenu de réadmettre I’individu en cas d’expulsion
illégale reste egalement ouverte. Guy S. Goodwin-Gill indique a ce sujet qu’« il est loin d’étre
établi qu’un Etat a 1’obligation d’accepter ceux de ses nationaux qui ont été illégalement
expulsés d’un autre Etat, au moins dans la mesure ot 1’on considére que I’obligation d’admettre

est uniquement une obligation interétatique »>°,

208. Cependant, Kay Hailbronner considére lui qu’indépendamment du caractére
volontaire ou non du retour, la réadmission revét systématiquement un caractére obligatoire
pour 1’Etat d’origine du migrant®!!. Selon cet auteur, ’obligation de réadmettre résulte non
seulement du droit au retour, mais également de la souveraineté territoriale de chaque Etat.
Cette souveraineté territoriale implique le droit d’expulser les personnes dont le séjour n’est pas
ou plus accepté. Des lors, il distingue le droit de I’individu au retour d’une part, de 1’obligation
qui incombe & chaque Etat de réadmettre son ressortissant a la demande de I’Etat de résidence
d’autre part. Dans la seconde acception, le caractére obligatoire de la réadmission comme
conséquence de la souveraineté territoriale autorise I’Etat & se passer du consentement de
I’individu®®?. L auteur souligne que la décision d’un Etat de mettre fin au séjour d’un étranger
va nécessairement & 1’encontre de la volonté de cette personne>'®. Pour cet auteur, I’obligation

de réadmettre serait donc absolue.

209. Nous allons a présent développer le réle du principe de nationalité dans le droit des
Etats & controler I’entrée et le séjour des individus sur leur territoire, et, in fine, dans ’obligation

de réadmettre.

et un Etat tiers, d’autre part — Conséquences de I'entrée en vigueur du traité d’Amsterdam », 10 mars 1999, n°
6658/99, § 6
310 GOODWIN-GILL G. S., The limits of the power of Expulsion in public international law, British Yearbook of
International Law, 1974-1975, p. 56 ; cité par WIBAULT T., FAQ Laissez-Passer Européen, Comité Belge d’Aide aux
Réfugiés, 18 décembre 2013, p. 2
311 HAILBRONNER K., « Readmission Agreements and the Obligation on States under Public International Law to
Readmit their Own and Foreign Nationals », Zeitschrift fiir ausldndisches Gffentliches Recht und Vélkerrecht,
Heidelberg Journal of International Law (HJIL), 1997, p. 4
312 HAILBRONNER K., “Readmission Agreements and the Obligation of States under Public International Law to
Readmit their Own and Foreign Nationals”, Zeitschrift fiir ausldndisches &ffentliches Recht und Vélkerrecht,
Heidelberg Journal of International Law (HJIL), 1997, N° 57, p. 5. ; cité par Wibault., p. 2
313 1pid.
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b) L’obligation de réadmettre comme corollaire du droit des Etats a contréler entrée et

le séjour des individus sur leur territoire

210. Dans I’affaire Amuur c. France du 20 mai 19963!*, la Cour EDH indique que « Les
Etats contractants ont le droit indéniable de contrdler souverainement ’entrée et le séjour des

étrangers sur leur territoire » (8§ 41).

211. Cette assertion découle de la conception classique du droit international fondée sur la
notion de souveraineté de ’Etat-nation. Selon Vincent Chetail, « suivant cette approche, I'Etat
dispose d'une autorité pleine et entiére sur deux de ses principaux éléments constitutifs que sont
le territoire et la population. 1l est donc libre de décider si et sous quelles conditions il convient

d’admettre les étrangers sur son territoire »3°.

212. Cette conception classique a constitué le fondement de la jurisprudence anglo-saxonne
de la fin du X1Xéme siecle, qui perdure de nos jours et est en rupture avec le principe de libre

circulation théorisé aux XVI¢™e et XV I1°™e siecles.

213. Francisco de Vitoria®® (1480-1546) et Hugo Grotius®’ (1583-1645) sont les
principaux représentants du principe de libre circulation qui a longtemps prévalu. Pour justifier
la Iégitimité de la conquéte des Amériques par les Espagnols, De Vitoria développe la théorie
du « jus communicationis » dans sa Lecon sur les Indiens de 1539. Pour lui, le principe de libre
circulation des hommes résulte du « droit des gens [jus inter gentes] qui est ou du droit naturel
ou dérivé du droit naturel »*!8, Pour le juriste espagnol, « Dans toutes les nations, en effet, on
considere comme inhumain de mal recevoir les étrangers et les voyageurs sans raison spéciale.
Mais, au contraire, il est humain et juste de bien traiter les étrangers, a moins que les voyageurs

venant en pays étranger ne se comportent mal »3%°,

Ce droit naturel n’est donc pas
inconditionnel, mais est néanmoins universellement applicable, que ce soit aux chrétiens ou aux

« barbares ».

314 CEDH, 20 mai 1996, n° 17/1995/523/609, Amuur c. France
315 CHETAIL V., « Migration, droits de 'homme et souveraineté : le droit international dans tous ses Etats
», Mondialisation, migration et droits de ’'homme : le droit international en question / Globalisation, Migration
and Human Rights: International Law under Review, Bruxelles : Bruylant, 2007, p. 24
316 Théologien, philosophe et juriste espagnol de I’Ecole de Salamanque
317 Théologien, diplomate, avocat et juriste néerlandais, considéré comme le « pére du droit des gens »
318 DE VITORIA Francisco, Lecons sur les Indiens et sur le droit de guerre, Introduction, traduction et notes par
Maurice Barbier, Droz, Genéve, 1966, p. 82 § 231 ; cité par CHETAIL V., op. cit., p. 26
319 1bid.
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214. Pour defendre le commerce maritime néerlandais, Hugo Grotius, dans De la liberté
des mers (1609), revendique - comme le titre I'indique - la liberté de circulation sur les mers. Il
défend également la liberté de circulation sur les terres. A I’instar de De Vitoria, Grotius voit
dans le droit naturel de 1’hospitalité le fondement d’un droit de libre passage pacifique. Il
considere que : « Sur la terre méme, attribuée en toute propriété, soit aux particuliers, soit aux
peuples, on ne peut interdire le passage aux gens d'aucune nation, pourvu qu'il s'effectue sans
armes, et ne soit point a charge au peuple qui le permet »3%°, Ce droit, bien que comportant des
limitations, est érigé comme « 1’axiome le plus spécifique et inattaquable de la Loi des Nations,
dénommé régle premiére ou premier principe, dont 1’esprit va de soi et est immuable »*2*, Selon
ces deux auteurs, le droit naturel est donc le fondement du principe de la liberté de

communication entre les peuples.

215. Les théories de Samuel Von Pufendorf®?? (1632-1694) et Christian Wolff3?® (1679-
1754) marquent un tournant par rapport a cette doctrine. Dans Le droit de la nature et des gens
de 1672, Von Pufendorf considere que « quoique I'on décrie beaucoup le manque d'hospitalité
comme une preuve certaine d'une inhumanité barbare, il y a quelque lieu de douter, si I'on est
tenu par le Droit Naturel de recevoir et de loger indifféeremment toute sorte d'étrangers, surtout
ceux qui voyagent par pure curiosité »*24, Pour lui, « chaque Etat doit se régler ici sur ce que
son propre intérét lui permet de faire en faveur des Etrangers ». 1l va plus loin en affirmant que
« c'est outrer beaucoup les choses que de donner & tous les Etrangers un droit si illimité de
voyager et de demeurer dans un autre pays, qu'il ne soit pas permis au Souverain de ce Pays-la
d'examiner en quel nombre, ou a quel dessein ils viennent ; et si, supposé méme qu’ils ne fassent
aucun mal en allant par le Pays, ils veulent y rester seulement quelque temps, ou s'y établir pour
toujours »°2°. Mais le juriste allemand nuance son propos en ajoutant que « la bonne Politique

veut aussi que, tant qu'on le peut sans aucun inconvénient, on fasse un bon accueil aux

320 GROTIUS Hugo, Mare Liberum. De la liberte des mers, 1609, traduction d'Antoine de Courtin (1703),
Bibliotheque de Philosophie politique et juridique, Textes et Documents, Université de Caen, 1990, p. 51 ; cité
par CHETAIL V., op. cit., p. 27
321 GROTIUS Hugo, Mare Libermn (1604-5), chap. |, traduction de Ralph Van Deman Magoffin in De Iftre Belli ac
Pads (1625), Liv. rl, chap. H, sect. XIII ; cité par INGLES J. D., Study of Discrimination in Respect of the Right of
Everyone to Leave any Country, Including His Own, and to Return to His Country, United Nations Publication, New
York, 1963, notre traduction depuis I'anglais
322 Historien, juriste et philosophe allemand représentant du droit naturel moderne ou protestant
323 philosophe, juriste et mathématicien allemand, fondateur de la méthode d’analyse rationnelle « méthode de
la fondation » (qui atteint son apogée avec la philosophie de Kant)
324 pPUFENDORF Samuel, Le droit de la nature et des gens, 1672, traduction de J. Barbeyrac (1759}, Bibliothéque
de Philosophie politique et juridique, Textes et Documents, Université de Caen, 1987, Liv. lll, chap. Ill, §IX, p.
335 ; cité par CHETAIL V., « Migration, droits de I’'homme et souveraineté : le droit international dans tous ses
Etats », Mondialisation, migration et droits de I’lhomme : le droit international en question / Globalisation,
Migration and Human Rights: International Law under Review, Bruxelles : Bruylant, 2007, p. 29
325 1bid., p. 336
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Etrangers. L'expérience fait voir, que plusieurs Etats se sont par-la extrémement agrandis ; au
lieu que ceux qui ont éloigné ou chassé les Etrangers, sont devenus faibles et pauvres avec le

temps »32°,

216. Christian Wolff, dans son ouvrage Principes du droit de la nature et des gens (1758),
considére également que 1’Etat est en droit de contrdler 1’entrée et le séjour des étrangers. Pour
lui, « le territoire de quelque puissance est tout lieu ou elle a droit d'exercer son empire. [...] ;
et par consequent un étranger qui se trouve dans ce district, est pendant tout son séjour sujet a
I'empire de la nation a laquelle la terre appartient. » Partant, « si quelque puissance juge qu'il
convient a la sureté de son Etat de n'en permettre l'entrée a aucun étranger, il dépend d'elle de
I'interdire, et d'attacher des peines a la violation de cette loi ». Pour lui, l'asile est « un devoir
d'humanité, qui reléve davantage de la conscience que du droit positif »*?7. 1l s’agit donc de la

théorie de la compétence discrétionnaire de 1’Etat d’admettre ou de refuser les étrangers.

217. Mais ce sera surtout Emer de Vattel (1714-1767) qui sera considéré comme ayant
consacré cette compétence discrétionnaire de I'Etat. Dans Le droit des gens ou principes de la
loi naturelle appliqués a la conduite et aux affaires des Nations et des Souverains de 1758, il
soutient que : « Le Souverain peut défendre I'entrée de son territoire, soit en général a tout
étranger, soit en certains cas, ou a certaines personnes, ou pour quelques affaires en particulier,
selon qu'il le trouve convenable au bien de I'Etat. Il n'y a rien-l1a qui ne découle des droits de
Domaine et d'Empire »*%. Cependant, ce droit de domaine (ou souveraineté territoriale)
correspond au « droit externe des Nations », droit «que les étrangers sont obligés de
respecter »*2°, Mais De Vattel théorise également un « droit interne des Nations », qui, lui, est
issu du droit naturel. Selon ce « droit interne des Nations », le Maitre du territoire « ne peut
sans des raisons particulieres et importantes, refuser ni le passage, ni méme le séjour, aux
étrangers qui le demandent pour de justes causes. Car le passage, ou le séjour étant, en ce cas,

d'une utilité innocente. La Loi Naturelle ne lui donne point le droit de le refuser »**°. Il n’en

326 pUFENDORF Samuel, Le droit de la nature et des gens, 1672, traduction de J. Barbeyrac (1759}, Bibliothéque
de Philosophie politique et juridique, Textes et Documents, Université de Caen, 1987, Liv. lll, chap. Ill, §IX, p.
335; cité par CHETAIL V., « Migration, droits de 'homme et souveraineté : le droit international dans tous ses
Etats », Mondialisation, migration et droits de ’lhomme : le droit international en question / Globalisation,
Migration and Human Rights: International Law under Review, Bruxelles : Bruylant, 2007, p. 337
327 CHETAIL V., « Migration, droits de I’homme et souveraineté : le droit international dans tous ses
Etats », Mondialisation, migration et droits de I’homme : le droit international en question / Globalisation,
Migration and Human Rights: International Law under Review, Bruxelles : Bruylant, 2007, p. 31
328 DE VATTEL E., Le droit des gens ou principes de la loi naturelle appliqués & la conduite et aux affaires des
nations et des souverains, Liv. ll, ch. VII, § 94, p. 324 ; cité par CHETAIL, op. cit., p. 31
329 Ibjd., § 135
330 1bjd.
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demeure pas moins que la volonté de I’Etat prime celle de 1’étranger, puisque 1’étranger « doit
demander la permission au Supérieur du lieu [pour s’y établir] ; et si on la lui refuse, c'est a lui

de se soumettre »3L,

218. De Vattel considére qu’il existe en outre un « Droit de nécessité » qui permet de se
soustraire a la compétence discrétionnaire de ’Etat, dans la mesure ol « quand une vraie
nécessité vous oblige a entrer dans le pays d'autrui, par exemple, si vous ne pouvez autrement
vous soustraire a un péril imminent, si vous n‘avez point d'autre passage pour vous procurer les
moyens de vivre, ou ceux de satisfaire a quel qu’autre obligation indispensable, vous pouvez
forcer le passage qu'on vous refuse injustement »32, Or, cette théorie est toujours d’actualité
dans la mesure ou de nombreux migrants quittent leur pays pour se « procurer les moyens de

vivre ».

219. La jurisprudence anglo-saxonne de la fin du XIXéme siecle reprend les théories
précitées (principalement VVon Pufendorf et De Vattel), mais en les simplifiant pour ne retenir
que la doctrine de la compétence discrétionnaire de 1’Etat d’accepter ou d’interdire ’entrée et
le séjour des étrangers. Ainsi, en 1892, la Cour supréme des Etats-Unis estime : « C’est une
maxime admise de droit international que chaque Etat souverain détient le pouvoir, inhérent a
la souveraineté et essentiel a sa propre préservation, d’interdire I’entrée des étrangers sur son
territoire, ou de ne les admettre que dans les cas de figure et sous les conditions qu’il juge bons
de prescrire »*3. En Grande-Bretagne, le « Privy Council » en juge de méme en 1894 dans

I’affaire Musgrove v. Chun Teeong Toy®4,

220. En conséquence, le pouvoir souverain de I’Etat d'admettre ou non les étrangers « sera
érigé en un véritable paradigme »*°, en particulier & partir de la Premiére Guerre Mondiale. En
ce sens, la Chambre des Lords britannique considére en décembre 2004 que : « le pouvoir
d’admettre, d’exclure et d’expulser les étrangers est 1’un des pouvoirs les plus anciens et les

336

plus largement reconnus des Etats souverains »*%¢. Mais au regard des doctrines précitées, la

331 DE VATTEL E., Le droit des gens ou principes de la loi naturelle appliqués & la conduite et aux affaires des
nations et des souverains, Liv. Il, ch. VII, § 94, p. 324 ; cité par CHETAIL, op. cit., pp. 209-210, §§ 229-231
332 1bid., p. 344, § 123
333 Cour Supréme des Etats Unis d’Amérique, affaire Nishirnura. Ekiu v. United States, 142 U.S. 651 (1892)
334 privy Council (Grande-Bretagne), affaire Musgrove v. Chun Teong Toy, AC 272 (1891)
335 CHETAIL V., « Migration, droits de I'homme et souveraineté : le droit international dans tous ses
Etats », Mondialisation, migration et droits de I’homme : le droit international en question / Globalisation,
Migration and Human Rights: International Law under Review, Bruxelles : Bruylant, 2007, p. 24
336 Affaire European Rorna Rights Centre and others v. Immigration Officer at Prague Airport, 2004, UKHL 55, §11
(Lord Bingham), notre traduction depuis I'anglais ; citée par CHETAIL V., op. cit., p. 24
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validité historique de cette acception est discutable. Par ailleurs, Vincent Chetail souligne que
I’apparition du principe de souveraineté n’a nullement coincidé avec celle des contrdles aux

frontiéres®®’,

221. En tout état de cause, il est désormais communément admis que 1’Etat est maitre des
conditions d’acces a son territoire et qu’il détient le droit de controler I’entrée et le séjour des
étrangers sur celui-ci. Or, le droit de contrdler ’entrée et le séjour implique nécessairement le

338 1 ’action

droit d’expulser les étrangers qui ne remplissent pas ou plus les conditions de séjour
d’expulser et d’admettre comporte en effet une dimension bilatérale : 1’obligation de reprendre
ses nationaux constitue le corollaire du droit des Etats & expulser’®®. A défaut de cette

obligation, le droit d’expulser serait dépourvu de toute portée pratique>*.

222. Mais I’Etat de destination étant également souverain, il peut émettre des conditions a
I’admission de ses nationaux, la condition principale étant celle de pouvoir s’assurer de la
nationalité de la personne®!. En pratique, I’effectivité de la réadmission pourra de ce fait

découler des rapports de force entre Etats souverains.

223. 1l apparait des développements précédents que le droit international constitue le
fondement juridique de I’obligation de réadmettre, par I’intermédiaire de 1’application des
principes de nationalité et de souveraineté. Du principe de nationalité découle en effet le droit
au retour ; et du principe de souveraineté le droit de contrdler I’entrée et le séjour des étrangers.
Or, chacun de ces droits ne peut exister sans son pendant commun que constitue 1’obligation de

réadmettre.

224. Dés le XVI®™ siécle, les plus éminents théoriciens du droit international public voient
dans le droit naturel le fondement du principe de liberté de circulation (De Vitoria et Grotius),
et que les juristes des XV11°M et XVI11°Me sigcles (Von Pufendorf, Wolff et De Vattel) admettent

337 Affaire European Rorna Rights Centre and others v. Immigration Officer at Prague Airport, 2004, UKHL 55, §11
(Lord Bingham), notre traduction depuis I'anglais ; citée par CHETAIL V., op. cit.,, p. 26
338 HAILBRONNER K., « Readmission Agreements and the Obligation on States under Public International Law to
Readmit their Own and Foreign Nationals », Zeitschrift fiir ausldndisches Gffentliches Recht und Vélkerrecht,
Heidelberg Journal of International Law (HJIL), 1997, p. 7-8
339 WIBAULT T., FAQ Laissez-Passer Européen, Comité Belge d’Aide aux Réfugiés, 18 décembre 2013, p. 2
340 HAILBRONNER K., op. cit., p. 8
341 Commission du droit international, Sixieme rapport sur I'expulsion des étrangers, additif 2, A/CN.4/625/Add.2
UN AG, 9 juillet 2010
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342 ou & un « devoir

une certaine liberté de circulation si elle répond a une « utilité innocente »
d’humanité »*® dans le cas d’un péril imminent, ce qui constitue le précurseur du droit d’asile.
Mais ces doctrines seront schématisées dans les siécles suivants pour n’en retenir uniquement
- a I’exception du droit d’asile - que le droit des Etats de controler 1’entrée et le séjour des

étrangers.

225. Le droit de controler I’entrée et le séjour reléve principalement de la conception
classique du droit international, qui considére les Etats comme les seuls sujets du droit
international et qui fixe les régles d’une « juxtaposition d’Etats souverains »%*. A I’inverse, le
droit au retour, tel que reconnu par de nombreuses conventions internationales, résulte de la
place croissante octroyée a I’individu en la matiere. En effet, plusieurs auteurs soutiennent que
« I'épicentre du droit international tend a se déplacer vers l'individu, dont la protection est

désormais considérée comme un intérét essentiel de la communauté internationale »34,

226. Dans I’affaire Tadic, le Tribunal pénal international pour I'ex-Yougoslavie énonce en
ce sens qu’« une approche axée sur la souveraineté de I'Etat a été progressivement supplantée
par une approche axée sur les droits de I'nomme ». Puisque « ce serait une parodie du droit et
une trahison du besoin universel de justice si le concept de la souveraineté de I'Etat pouvait étre

soulevé avec succés a I’encontre des droits de I'hnomme »3%.

227. Ainsi, les fondements de 1’obligation de réadmettre s’inscrivent dans le sillage des
évolutions du droit international. Alors que le droit de controler 1’entrée et le séjour attribue une
place centrale aux rapports entre Etats souverains, le droit au retour fait partie de ces droits

conférés aux individus du seul fait de leur qualité d'étres humains.

228. Des zones d’ombre subsistent néanmoins sur la question de savoir si le droit de quitter
tout pays pourrait conduire a I’interdiction des expulsions forcées, et sur celle de savoir si I’Etat

d’origine serait toujours tenu de réadmettre son ressortissant dans le cas d’un renvoi illégal.

342 Cf. DE VATTEL E., Le droit des gens ou principes de la loi naturelle appliqués & la conduite et aux affaires des

nations et des souverains, op. cit.
343 Cf. WOLFF C., Principes du droit de la nature et des gens, op. cit.
344 TOURME-JOUANNET E., Le droit international, « Que-sais-je ? », 2¢™ édition, Presses Universitaires de France,
octobre 2016
345 CHETAIL V., « Migration, droits de I’homme et souveraineté : le droit international dans tous ses
Etats », Mondialisation, migration et droits de ’lhomme : le droit international en question / Globalisation,
Migration and Human Rights: International Law under Review, Bruxelles : Bruylant, 200., pp. 54-55
346 TPIY, Chambre d'appel, aff. Procureur c. Tadic, 2 octobre 1995, Affaire n° IT-94-1, § 58 et § 97 ; citée par
CHETAIL V., op. cit., pp. 54-55
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Mais que ce soit pour respecter le droit des Etats a I’expulsion, ou le droit des individus au
retour, il est aujourd’hui majoritairement admis que 1’Etat de nationalité est tenu de réadmettre

son ressortissant si celui-ci entre ou séjourne irréguliérement sur le territoire d’un autre Etat.

229. Apres avoir étudié les fondements de 1’obligation de réadmettre en droit international,
nous nous proposons de traiter de la question de la nature de 1’obligation de réadmettre en droit

international.

2. Des éléments qui corroborent le caractére coutumier de I’obligation de réadmettre ses

propres ressortissants

230. Au-dela des fondements doctrinaux de 1’obligation de réadmettre en droit international
public, cette obligation résulte-t-elle du droit international conventionnel, ou constitue-t-elle
une obligation de droit international coutumier ? Pour répondre a cette question, nous
reprendrons, entre autres, certains des éléments dégagés par Nils Coleman dans son étude
approfondie & ce sujet®*’. Le caractére d’obligation de droit international coutumier de la
réadmission de ses nationaux est reflété par la codification de cette obligation, et par la pratique
générale des Etats, qui considérent qu’une telle obligation s’impose a eux (a.). La multiplication
des accords de réadmission, loin d’infirmer le caractére coutumier de 1’obligation de réadmettre,

le réaffirme et le spécifie (b.).

a) L’obligation de réadmettre ses propres ressortissants . une obligation établie de droit

international coutumier

231. La Commission européenne affirme régulierement que 1’obligation de réadmettre ses
nationaux revét un caractére de droit international coutumier. Par exemple, elle indique en
septembre 2021 que « ’obligation faite aux Etats de réadmettre leurs propres ressortissants est
un principe coutumier du droit international. Cette obligation existe indépendamment de
I’existence d’instruments spécifiques structurant la coopération en maticre de réadmission, ainsi

qu’en I’absence de dispositions dans des accords plus généraux de I’UE avec certains pays tiers

347 COLEMAN N., « European Readmission Policy — Third Country Interests and Refugee Rights », Lieden, Boston :
Martinus Nijhoff Publishers, 2009
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ou régions »**, Dans sa Communication du 13 mai 2015, la Commission européenne avait
également indiqué qu’il faut « [...] veiller a ce que les pays tiers s'acquittent de 1'obligation
internationale qui leur incombe de reprendre en charge leurs propres ressortissants en séjour
irrégulier en Europe »**. Le caractére de droit international coutumier de 1’obligation de

réadmettre ses nationaux est-il établi ?

232. La coutume internationale est définie par 1’article 38§1-b) du Statut de la Cour
Internationale de Justice (ci-aprés « ClJ ») comme « preuve d’une pratique génerale, acceptee
comme étant le droit ». La doctrine dite « des deux éléments constitutifs de la coutume »
suppose la réunion de deux éléments pour donner a la coutume son statut de régle de droit. Le
premier élément est une pratique générale, cohérente et constante®°. 11 s’agit de 1’élément
matériel. L’existence d’une coutume internationale présuppose en effet une pratique uniforme
des Etats, dont le comportement doit obéir & une concordance dans le temps - cohérence
temporelle des pratiques -, et a une concordance dans 1’espace - pratiques d’un grand nombre
d’Etats. Le second élément est 1’élément intellectuel ou psychologique, qui consiste en la
croyance des sujets de droit qu’ils se conforment a une regle de droit en agissant comme ils le
font. 11 s’agit de I’opinio juris®!. C’est en principe la combinaison de ces deux éléments qui

permet d’établir 1’existence d’une coutume internationale®?,

233. En ce qui concerne 1’obligation de réadmettre ses propres ressortissants, les indices du
caractére coutumier de 1’obligation de réadmettre se retrouvent a la fois dans la codification de
cette obligation et dans la pratique concréte des Etats. S’agissant de la codification, nous
pouvons souligner que le Comité préparatoire a la Conférence pour la codification du droit

international de La Haye de 1930 a unanimement considéré que les Etats ont 1’obligation

348 Commission européenne et SEAE, Réponses au rapport spécial de la Cour des comptes européenne
« Coopération de I'UE avec les pays tiers en matiére de réadmission : des actions pertinentes, mais peu de
résultats », 28 septembre 2021, p. 2,85
349 Commission européenne, « Communication de la Commission au Parlement européen, au Conseil, au Comité
économique et social et au Comité des régions, Un agenda européenne en matiere de migration », COM(2015)
240 final, 13 mai 2015, p. 12
350 Au sujet de la cohérence de la pratique, cf. ClJ, 20 nov. 1950, Droit d’asile (Colombie ¢/ Pérou), Rec., 1950, p.
266 ; voir aussi ClJ, 20 février 1969, Plateau continental de la Mer du Nord (République fédérale d'Allemagne ¢/
Danemark et République fédérale d'Allemagne c/Pays-Bas), Rec. 1969 ; et CPJI, 7 septembre 1927, Lotus (France
c. Turquie), Rec. 1927
351 | 3 pratique « doit témoigner [...] de la conviction [que la pratique] est rendue obligatoire par une régle de
droit », cf. ClJ, 20 février 1969, Plateau continental de la Mer du Nord (République fédérale d'Allemagne c/
Danemark et République fédérale d'Allemagne c/Pays-Bas), Rec. 1969
352 \/oir & ce sujet : ClJ, 9 avril 1949, Détroit de Corfou (Royaume-Uni de Grande-Bretagne et d'Irlande du Nord c.
Albanie) (fond), Rec. 1949, pp. 18, 22 et 28 ; et ClJ, 18 décembre 1951, Pécheries (Royaume-Uni c. Norvege), Rec.
1955, pp. 22 et 23
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inconditionnelle de réadmettre tous leurs nationaux qui leurs sont renvoyés®3. Un protocole fut
adopté, confirmant 1’obligation de 1’Etat d’origine de réadmettre ses nationaux. Mais ce

protocole n’est cependant pas entré en vigueur>>,

234. L’obligation de réadmettre ses propres ressortissants est également énoncée dans
’annexe 9 de la Convention de Chicago sur l'aviation civile internationale®*®. Cette annexe
énonce que 1’Etat auquel il est demandé de fournir des documents de voyage répondra « soit en
délivrant un document de voyage, soit en démontrant a la satisfaction de 1’Etat requérant que

36 Il est également prévu la délivrance d’un

I’intéressé n’est pas un de ses nationaux »
document de voyage d’urgence par I’Etat d’origine, « valide pour la réadmission dans cet
Etat »*”. Enfin, I’annexe 9 de la Convention de Chicago énonce qu’un Etat contractant ne
pourra pas refuser «de délivrer un document de voyage a un de ses nationaux ni ne

contrecarrera autrement son retour en le rendant apatride »3s.

235. En outre, la réadmission de ses nationaux est aussi prévue dans la recommandation du
Conseil du 24 juillet 1995 « concernant les principes directeurs a suivre lors de I'élaboration de
protocoles sur la mise en ceuvre d'accords de réadmission »**°, et dans la recommandation du
Conseil du 30 novembre 1994 « concernant I'adoption d'un modele type de document de voyage
pour I'éloignement de ressortissants de pays tiers. Nous constatons que 1’Union européenne
considere que 1’obligation de réadmettre ses ressortissants est un principe de droit international
coutumier, et promeut le respect de ce principe. Mais cette obligation de réadmettre lui est
favorable. Qu’en est-il des FEtats tiers, qui n’ont pas nécessairement intérét & une telle

réadmission ?

236. Nous constatons que la pratique concréte des Etats européens, mais également des
Etats tiers, refléte leur conviction commune que I’obligation de réadmettre ses propres

ressortissants constitue une régle de droit. Cette conviction est I’un des prérequis de I’existence

353 CASTREN E., “Die gegenseitigen Pflichten der Staaten in bezug auf den Aufenthalt und die Aufnahme ihrer
Staatsangehdorigen und der Staatenlosen”, 11 Za6RV (1942/43), 375 ; cité par HAILBRONNER K., p. 7
354 Ibid.
355 QOrganisation de l'aviation civile internationale, Annexe 9 a la Convention relative & l'aviation civile
internationale, Facilitation, Quinzieme édition, octobre 2017, p. 41 point 74
356 Art. 5.26 de I'annexe 9 a la Convention relative a I'aviation civile internationale
357 Ipid., art. 5.28
358 Ipid., art. 5.29
35 Recommandation du Conseil du 24 juillet 1995 concernant les principes directeurs a suivre lors de
I'élaboration de protocoles sur la mise en ceuvre d'accords de réadmission », Journal officiel n° C 274 du
19/09/1996 p. 0025 — 0033
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d’une norme de droit international coutumier. Une telle norme permet a des «volontés
initialement contradictoires [de] composer les unes avec les autres »*%°. La CIJ a ainsi souligné
que les normes de droit coutumier sont « propres a assurer la coexistence et la coopération vitale
des membres de la communauté internationale [...] »%. 1l en va ainsi s’agissant I’obligation de

réadmettre ses propres ressortissants.

237. A cet égard, les Etats tiers ne manifestent pas d’opposition explicite & une telle
obligation. En effet, « dans la plupart des cas, les pays tiers ne contestent pas formellement la
réadmission de leurs ressortissants »%2. Ils n’émettent pas d’objection, ni ne protestent contre
cette obligation. Il s’agit alors d’une acceptation tacite de 1’obligation de réadmettre leurs

propres ressortissants. En cela, les Etats expriment leur consentement.

238. Dés lors, I’obligation de réadmettre ses nationaux remplit bien les criteres pour étre
considérée comme une régle de droit international coutumier : la pratique générale par les Etats
de la communauté internationale est corrélée par la conviction que cette pratique est « acceptée
comme étant le droit ». En matiere de réadmission de ses propres ressortissants, une « nette
majorité d’FEtats [...] s’est déclarée en sa faveur ou a manifesté d’une maniére ou d’une autre

son assentiment a sa validité »363,

239. Par ailleurs, la doctrine affirme de fagon unanime que I’obligation de réadmettre ses
nationaux constitue une obligation de droit international coutumier®®*. Une lecture a contrario
de ce principe améne au constat que les Etats ne peuvent expulser leurs nationaux. En ce sens,
Charles Dupuy indique qu’« il est admis, en principe et sans difficulté, qu’un Etat ne peut pas
expulser ses nationaux, qu’il contredirait au respect qu’il doit aux autres Etats s’il prétendait se
débarrasser, pour les en embarrasser, des sujets, citoyens ou ressortissants qu’il tient pour

indésirables »%%, A contrario encore, ce principe s’oppose a la réadmission d’individus dont il

360 DUPUY P.-M., Droit international public, Précis Dalloz, 9¢me Edition, Paris, 2008, p.353
361 C1J, 12 octobre 1984, Délimitation de la frontiére maritime dans la région du golfe du Maine (Canada/Etats-
Unis d'Amérique)
362 Cour des comptes européenne, Coopération de I'UE avec les pays tiers en matiére de réadmission : des actions
pertinentes, mais peu de résultats, Rapport spécial, 2021,
363 DUPUY C., Recueil des Cours, Vol. 32, 1930 11, RG6n6rales Du Droit de la Paix, 156 ; cité par HAILBRONNER
K., « Readmission Agreements and the Obligation on States under Public International Law to Readmit their Own
and Foreign Nationals », Max-Planck-Institut fur auslandisches 6ffentliches Recht und Volkerrecht, Heidelberg
Journal of International Law (HJIL), 1997, p. 354
364 \oir notamment : HAILBRONNER K., « Readmission Agreements and the Obligation on States under Public
International Law to Readmit their Own and Foreign Nationals, Max-Planck-Institut fir auslandisches 6ffentliches
Recht und Vélkerrecht », Heidelberg Journal of International Law (HJIL), 1997, p. 12, et pp. 10-15
365 DUPUY C., Recueil des Cours, Vol. 32, 1930 11, RG6né6rales Du Droit de la Paix, 156 ; cité par HAILBRONNER
K., op. cit., p. 12

88



n’est pas établi qu’ils sont ressortissants du pays de destination. C’est ce qu’ont exprimé les
autorités maliennes dans leur Communiqué du 29 décembre 2016 s’agissant de « I’expulsion

vers le Mali de non-maliens »%66,

240. Mais nous pouvons nous interroger, a I’instar de Nils Coleman, sur la question de
savoir si I’absence de coopération de certains Etats dans 1’identification de leurs propres
ressortissants signifie leur objection a I’obligation de réadmettre leurs nationaux. La mise en
ceuvre de 1’obligation de réadmettre présuppose en effet 1’établissement de la nationalité de
I’individu par son pays d’origine. Mais en pratique, les Etats imposent souvent des obstacles
procéduraux, ou contestent la nationalité d’une personne, pour refuser la réadmission. Certains
Etats s’avérent étre peu coopératifs. Par exemple, les autorités britanniques ont signalé en 2015

leur impossibilité d’éloigner des personnes vers 1’Tran®®’.

241. Dés lors, Nils Coleman s’interroge sur la question de savoir si [’attitude
récalcitrante de certains Etats pour ’identification de leurs nationaux conduit  une infirmation
du caractére coutumier de 1’obligation de réadmettre. L’interrogation est celle de savoir si, par
cette attitude, ces Etats émettent une objection persistante a 1’obligation de réadmettre leurs

nationaux.

242. Mais bien qu’il soit constant que certains Etats tiers posent plus de difficultés dans
I’identification de leurs ressortissants que d’autres, ces Etats ne s’opposent pas explicitement &
I’obligation de réadmettre leurs ressortissants. Au contraire, ils procedent souvent
scrupuleusement a ’examen de la nationalité de la personne a réadmettre, selon leur droit
souverain de determiner la nationalité. Quand ils rejettent la demande de réadmission, c’est
alors au motif d’une incertitude sur la nationalité de I’individu. En cela, ces Etats justifient leur
conduite. Il s’agit d’une objectivation du caractére coutumier de 1’obligation de réadmettre,
c’est-a-dire « une motivation de la pratique par les Etats eux-mémes »*¢%, Les Etats s’estiment
obligés de justifier leur conduite quand ils refusent une demande de réadmission. Or, la C1J
admet que lorsque des Etats cherchent & justifier certains comportements, cela signifie qu’une

régle de droit existe3®°.

366 République du Mali, « Communiqué du Gouvernement de la République du Mali », 29 décembre 2016
367 Independent Chief Inspector of Borders and Immigration (2015) An Inspection of Removals. London, UK,
October 2014-March 2015 ; cité dans CARRERA S., “Implementation of EU Readmission Agreements: Identity
Determination Dilemmas and the Blurring of Rights”, 9 ao(t 2016, p. 16
368 COMBACAU J. et SUR S., Droit international public, 7& Edition, Montchrétien, Paris, 2006, p. 68
369 Voir 4 ce sujet, ClJ, 27 juin 1986, Activités militaires et paramilitaires au Nicaragua et contre celui-ci (Nicaragua
c. Etats-Unis d'Amérique), Rec. 1986, p. 98
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243. La récalcitrance de certains Etats lors des procédures d’identification de leurs
nationaux ne traduit donc pas leur opposition a I’obligation de réadmettre, mais au contraire
confirme, par leur examen scrupuleux de la nationalité de I’individu concerné, le fait qu’ils
considerent étre soumis a une régle de droit. Ce qui confirme le caractére coutumier de
I’obligation de réadmettre ses propres ressortissants. Il en va de méme de la complexité de
certaines procédures de réadmission, qui peut traduire la recherche par les Etats concernés d’une
pratique uniforme et consistante®”®. En réalité, les refus de réadmission et les contraintes
procédurales reflétent alors non-pas une opposition a I’obligation de réadmettre, mais une
opposition a la réadmission d’individus que les Etats tiers n’identifient pas comme étant leurs

ressortissants.

244. Une autre interrogation, particulierement pertinente au regard de la présente étude, est
celle de savoir si la prolifération des accords de réadmission pourrait conduire a une infirmation
du caractére coutumier de 1’obligation de réadmettre ses ressortissants. Nous allons constater
qu’au contraire, la prolifération de tels accords confirme I’existence d’une norme de droit

international coutumier.

b) La prolifération des accords de réadmission comme confirmation du caractére

coutumier de I’obligation de réadmettre ses ressortissants

245. La multiplication des accords de réadmission entre-t-elle en contradiction avec
I’existence d’un droit coutumier de la réadmission ? La multiplication des accords de
réadmission depuis les années 1990 est incontestable (voir annexe n° 2 : « Accords bilatéraux
connus liés a la réadmission conclus entre, d’une part, les Etats membres et les pays associés a
Schengen et, d’autre part, le monde », et annexe n°® 3 : « Instruments de réadmission pour les
pays concernés par 1’évaluation de la Commission »). Rien que dans les années 1990, environ
220 accords de réadmission ont été conclus dans le monde®™. Au niveau européen, les Etats de
I’Union ont tout d’abord conclu des accords bilatéraux de réadmission entre eux, puis avec des

pays tiers. A ces accords, s’ajoutent les accords de réadmission conclus par I’Union

370 COLEMAN N., « European Readmission Policy — Third Country Interests and Refugee Rights », Lieden, Boston :
Martinus Nijhoff Publishers, 2009, p. 35
371 |IGCARMP, “Intergovernmental Consultations on Asylum, Refugee and Migration Policies in Europe, North
America and Australia”, IGC Report on readmission agreements, Genéve, 1999 ; cité par COLEMAN N., p. 36
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européenne®’2, Cette prolifération vise & répondre aux difficultés rencontrées en matiére de

réadmission.

246. Au regard de cette prolifération conventionnelle, Nils Coleman s’interroge sur la
persistance du caractére coutumier de 1’obligation de réadmettre : la multiplication des accords
de réadmission n’entre-t-elle pas en contradiction avec I’existence d’un droit coutumier de la
réadmission, en faisant de la réadmission une obligation purement conventionnelle ? L’auteur
répond par la négative, puisque les droits conventionnel et coutumier peuvent cohabiter.
L’existence de conventions internationales n’6te pas le caractere coutumier d’une obligation de
droit international, aussi longtemps que perdure 1’opinio juris®’3. Jean Combacau et Serge Sur
affirment également que la codification «maintient la puissance coutumiére »*"*. La
codification répond principalement a des objectifs techniques - clarté du droit écrit -, et

politiques - adaptation du droit & des besoins et équilibres nouveaux ->7°.

247. Le droit coutumier peut donc se voir codifié par voie conventionnelle. Mais cela n’6te
en rien 1’égalité de principe entre traité et coutume, qui découle de 1’équivalence des sources de
droit international public. En effet, les traités et la coutume procedent tous deux de la
manifestation des volontés des Etats souverains. Ils reposent tous les deux sur le méme
fondement, & savoir I’engagement international des Etats. Dés lors, une régle coutumiére plus
récente peut modifier un traité, et inversement. Si les Etats I’entendent de la sorte, une nouvelle
norme coutumiére peut également écarter ’application d’un traité. La nouvelle norme
coutumiere rend alors caduque la convention. De méme, un traité peut déroger au droit
international coutumier, puisque le traité revét un caractére de regle spéciale. Il en va ainsi sauf
lorsque la regle coutumiére constitue une norme impérative de droit international public, a
laquelle il ne peut étre dérogé. Enfin, comme nous I’avons indiqué au préalable, une régle
coutumiére peut étre énoncée dans un traité : pour les Etats parties au traité, cette régle aura a
la fois un caractére conventionnel et coutumier ; et pour les Etats non-parties au traité, la régle

de droit ne revétira qu’un caractére coutumier.

372 Nous avons étudié I’évolution historique de la conclusion d’accords de réadmission au niveau européen au
Chapitre 1 du présent titre
373 COLEMAN N., « European Readmission Policy — Third Country Interests and Refugee Rights », Lieden, Boston
: Martinus Nijhoff Publishers, 2009, p. 37
374 COMBACAU J. et SUR S., Droit international public, 7¢ Edition, Montchrétien, Paris, 2006, p. 72
375 1bid., pp. 75-76
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248. Les normes conventionnelles et coutumiéres peuvent par conséquent aisément se
superposer. Ainsi, la notion de zone économique exclusive est apparue de facon coutumiére
dans les années 1970, ce concept juridique a été consacré par la Convention des Nations Unies
sur le droit de la mer®’®. L’existence d’une convention « n’efface nullement les régles
coutumieres [qui] demeurent applicables sur toutes les questions non-réglées et pour les sujets
non parties a la convention [...]. [La] régle coutumiére conserve son existence paralléle »*7".
C’est ce qu’a considéré la C1J dans 1’ Affaire des activités militaires et paramilitaires : « Le fait
que les principes [...] sont codifiés ou incorporés dans des conventions multilatérales ne veut
pas dire qu’ils cessent d’exister et de s’appliquer en tant que principes de droit coutumier, méme
a I’égard des pays qui sont parties auxdites conventions »*’8, Les normes conventionnelles et

coutumiéres sont donc indépendantes les unes des autres.

249. Selon la doctrine, la multiplication des accords de réadmission est en réalité le signe
d’une confirmation et d’une codification de I’obligation de réadmettre3’®. Au demeurant, cette
multiplication traduit la réaffirmation et la spécification du caractére coutumier de 1’obligation
de réadmettre®®. Nous pouvons en conclure la coexistence d’une coutume internationale et
d’accords internationaux. Les accords européens de réadmission « illustrent la volonté de
I'Union européenne de codifier une politiqgue commune en matiére d'asile et d'immigration »%?,

et n’entrent aucunement en contradiction avec I’existence d’une coutume internationale.

250. Enfin, Nils Coleman s’interroge sur la remise en cause du caractére coutumier de
I’obligation de réadmettre du fait de I’existence de demandes de compensation en échange de
la conclusion d’un accord de réadmission. Il s’agit du quid pro quo®?, ou échange de bons
procédés. Autrement dit, du « donnant-donnant ». La réadmission de ses propres ressortissants

en tant qu’obligation absolue de droit international coutumier devrait avoir un caractere

376 Organisation des Nations Unies, Convention sur le droit de la mer, conclue & Montego Bay le 10 décembre
1982
377 1bid., p. 74
378 ClJ, 27 juin 1986, Activités militaires et paramilitaires au Nicaragua et contre celui-ci (Nicaragua c. Etats-Unis
d'Amérique), Rec. 1986, p. 421
379 HAILBRONNER K., « Readmission Agreements and the Obligation on States under Public International Law to
Readmit their Own and Foreign Nationals », Max-Planck-Institut fir auslandisches 6ffentliches Recht und
Volkerrecht, Heidelberg Journal of International Law (HJIL), 1997, p. 37
380 COLEMAN N., « European Readmission Policy — Third Country Interests and Refugee Rights », Lieden, Boston :
Martinus Nijhoff Publishers, 2009, p. 37
381 5énat, « Projet de loi autorisant I'approbation du protocole entre le Gouvernement de la République francaise
et le Gouvernement de la République de Serbie concernant la réadmission des personnes en séjour irrégulier »,
Rapport n° 624 (2013-2014) de MM. René BEAUMONT et Christian CAMBON, fait au nom de la commission des
affaires étrangeres, de la défense et des forces armées, déposé le 17 juin 2014
382 | oc. lat. : « une chose contre une autre »
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inconditionnel. En cela, il ne devrait pas y avoir besoin de recourir a des mesures

compensatoires.

251. Or, en pratique, des mesures compensatoires sont systématiquement proposees lors de
la négociation des accords européens de réadmission®, Les accords européens de réadmission
sont en principe fondés sur la réciprocité, puisque les mémes dispositions s’appliquent aux
ressortissants des parties contractantes. Mais en réalité, ces accords sont caractérisés par leur
asymétrie, puisque ce sont principalement les Etats européens qui en font usage. Dés lors, pour
inciter les Etats tiers a négocier un accord de réadmission, 1’Union propose des mesures
compensatoires. L’une des mesures compensatoires phares est 1’allégement du régime de visas
(voir Premiére partie, Titre 2, Chapitre 1, B.). La réadmission dépendrait-elle alors de telles

mesures compensatoires ?

252. Nous répondrons a cette question par la négative pour deux raisons principales. D’une
part, lors de la conclusion d’accords européens de réadmission, bien que 1’Union insiste sur la
nécessité de proposer des mesures incitatives pour faciliter les négociations et la coopération
des Etats tiers, ces mesures ne conditionnent pas I’ouverture des négociations. Les mesures
compensatoires sont proposées au cas par cas, en fonction des Etats concernés et de
I’avancement des négociations. Par exemple, un accord d’allégement du régime des visas n’a
pas été proposé a Hong Kong, a Macao, au Sri Lanka, au Pakistan a I’ Algérie, a la Chine, au
Nigéria ou & la Jordanie. En outre, le Conseil a insisté sur le fait qu’il faut étre prudent et ne pas
négocier des accords de réadmission en mettant en danger la position de I’Union européenne,
qui est de considérer que la réadmission de ses propres ressortissants est une obligation non-

négociable qui incombe & tout Etat®*,

253. D’autre part, certains auteurs affirment que les mesures compensatoires sont proposées
pour inciter & la réadmission non-pas des nationaux des Etats contractants, mais des individus
ayant transité par leur territoire. Nous nommerons ci-aprés ces individus « ressortissants d’Etats
tiers », puisque ce ne sont les ressortissants d’aucun des Etats signataires, mais que ce sont des
ressortissants d’un « Etat tiers ». Une telle obligation justifie I’attribution de compensations,
puisqu’il s’agit d’une obligation de nature conventionnelle qui s’additionne a 1’obligation de

droit international coutumier de readmission de ses propres ressortissants.

38 pour plus de précisions, cf. Titre 2 de la présente partie
384 Conseil de I'Union européenne, « Proposal for a return action programme », 14673/02, 25 novembre 2002,
§64
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254. En cela, le fait de proposer des mesures compensatoires découle d’une contrepartie a
la réadmission des ressortissants d’FEtats tiers. Mais Nils Coleman reléve a ce titre que de telles
mesures compensatoires ont été proposees au Sri Lanka, alors méme que ce pays est un pays
d’origine des migrants, et non un pays de transit®®. Cet auteur remarque cependant que les
mesures compensatoires peuvent alors étre proposées en échange de la limitation de
souveraineté qu’impose la conclusion d’un accord de réadmission. Les accords de réadmission
ne font pas que codifier I’obligation de droit international coutumier de réadmettre ses propres
ressortissants, mais imposent des éléments de procédure, des délais et des éléments de preuve
que les Etats contractants doivent respecter. Ce serait alors en échange de cette restriction de
souveraineté, et de la charge procédurale imposée aux Etats pour la conduite de la procédure de
réadmission, que des mesures compensatoires seraient proposées®®. Pour 1’ensemble de ces
raisons, I’existence de contreparties a la conclusion d’un accord de réadmission ne va pas a
I’encontre du caractére coutumier de l’obligation de réadmettre, qui existe de facon

indépendante.

255. Nous avons constaté que I’obligation de réadmettre ses nationaux est bien ancrée dans
le droit international coutumier. Mais qu’en est-il de la réadmission des ressortissants qui n’ont
fait que transiter par le territoire de 1’un des Etats contractants ? C’est ce que nous allons a

présent étudier.

B. La réadmission des ressortissants d’Etats tiers : une obligation non-reconnue en droit

international coutumier, mais qui perdure conventionnellement

256. La réadmission des ressortissants d’Etats tiers n’est pas prévue par le droit
international coutumier et peut avoir une incidence sur les droits fondamentaux des migrants
(1.). L’inclusion d’une telle obligation dans les accords européens de réadmission est remise en
cause par des institutions de 1’Union européenne, mais subsiste néanmoins systématiquement

dans ces accords (2.).

385 COLEMAN N., « European Readmission Policy - Third Country Interests and Refugee Rights », Lieden, Boston :
Martinus Nijhoff Publishers, 2009, p. 39
386 1pid., p. 40
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1. Une obligation non-prévue par le droit international et qui peut avoir une incidence sur

les droits fondamentaux des migrants

257. Bien que certains auteurs aient pu affirmer que l’inclusion systématique de la
réadmission des ressortissants d’Etats tiers dans les accords de réadmission puisse refléter la
reconnaissance croissante d’une telle obligation par la communauté internationale, a I’heure
actuelle la réadmission de cette catégorie d’individus ne constitue pas un principe de droit
international coutumier (a.). La réadmission dans un pays de transit souléve des inquiétudes en
termes de protection des droits fondamentaux, et comporte des risques tels qu’une réadmission
« en chaine », une détention prolongée, ou le risque pour un individu de se retrouver bloqué

dans un Etat tiers avec lequel il n’a aucun lien (b.).

a) Une obligation non-prévue par le droit international coutumier

258. Les accords de réadmission, notamment ceux conclus par 1’Union européenne avec
des Etats tiers, incluent systématiquement une clause relative a 1’obligation de réadmettre des
ressortissants d’Etats tiers. Depuis longtemps, les institutions de I’'Union européenne insistent
sur le fait que les Etats de transit doivent controler les migrations de transit, et donc réadmettre
sur leur territoire les personnes qui ont pu entrer illégalement dans un Etat membre en passant
par leur territoire®’. C’est bien ce qui est prévu par la recommandation du Conseil « concernant
un accord type bilatéral de réadmission entre un Etat membre et un pays tiers » de 1994388,
Cette recommandation prévoit non seulement la réadmission par 1’Etat frontalier des personnes
qui ont franchi illégalement une frontiere extérieure de I’Union pour entrer sur le territoire d’un

389

Etat membre®®°, mais également celle des personnes titulaires d’un visa ou d’un titre de séjour

valide délivrés par I’Etat de transit et qui sont entrées dans 1’Union en provenance de cet Etat>®°,

L’Etat de transit est alors responsable de 1’entrée sur le territoire européen®®?.

387 \oir en ce sens, Conclusions de la Présidence du Conseil européen d’Edimbourg des 11 et 12 décembre 1992,
« Declaration on principles of governing external aspects of migration policy », 12 décembre 1992, n° SN
456/1/92 REV 1, Part A, Annex 5, Principle 6
388 Conseil de I'Union européenne, recommandation du Conseil du 30 novembre 1994 concernant I'adoption d'un
modele type de document de voyage pour |'éloignement de ressortissants de pays tiers, Journal officiel n° C 274
du 19/09/1996 pp. 0018 - 0019
389 Article 2 de la recommandation du Conseil du 30 novembre 1994 concernant I'adoption d'un modéle type de
document de voyage pour I'éloignement de ressortissants de pays tiers, préc.
3% Article 3 de la recommandation du Conseil du 30 novembre 1994 concernant I'adoption d'un modéle type de
document de voyage pour I'éloignement de ressortissants de pays tiers, préc.
31 1bid.
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259. Une telle obligation pourrait étre fondée sur le principe de «bon voisinage », qui
voudrait que les Etats de transit soient tenus pour responsables de 1’entrée irréguliére des
personnes sur le territoire d’un FEtat voisin, et aient donc 1’obligation d’en accepter la

réadmission3%?

. Mais la doctrine considére que ce type de réadmission n’est pas caractérisé par
une pratique générale des Etats, et qu’il est douteux qu’un tel type de réadmission soit doté de
1’opinio juris*®, Kay Hailbronner soutient que bien qu’il ne s’agisse pas d’un principe de droit
international coutumier, le fait d’inclure systématiquement ce type de réadmission dans les
accords de réadmission pourrait traduire la reconnaissance croissante par la communauté
internationale d’une obligation de réadmettre les ressortissants d’Etats tiers®®*. Le temps

déterminera alors si une nouvelle coutume internationale en ce sens est en voie de formation ou

non3%°,

260. Mais a I’heure actuelle, le caractéere coutumier de cette obligation naissante n’est pas
établi : I’obligation de réadmettre les ressortissants d’Etats tiers ne refléte toujours pas, ni une
pratique générale, ni une opinio juris. D’ailleurs, I’Union européenne, alors qu’elle indique
systématiquement que 1’obligation de réadmettre ses nationaux est un principe de droit
international coutumier, n’a jamais émis une telle affirmation s’agissant des ressortissants

d’Etats tiers.

261. Par ailleurs, I’obligation de réadmission des ressortissants d’Etat tiers est source
d’opposition de certains Etats, ce qui est évident lors des négociations d’accords européens de
réadmission (voir ci-aprés : Premiére partie, Titre 1, Chapitre 2, B.). Enfin, I’obligation de
réadmettre les ressortissants d’Etats tiers s’accompagne souvent de mesures compensatoires
spécifiques a cette obligation. Ce type de réadmission souléve par ailleurs des inquiétudes en

termes de protection des droits fondamentaux des personnes réadmises dans un pays de transit.

392 HAILBRONNER K., « Readmission Agreements and the Obligation on States under Public International Law to
Readmit their Own and Foreign Nationals », Max-Planck-Institut fir auslandisches 6ffentliches Recht und
Volkerrecht, Heidelberg Journal of International Law (HJIL), 1997, pp. 31-31 ; et COLEMAN N., op. cit., pp. 42-43
393 |pjd., p. 34 ; et COLEMAN N., « European Readmission Policy - Third Country Interests and Refugee Rights »,
op. cit., p. 45
394 HAILBRONNER K., « Readmission Agreements and the Obligation on States under Public International Law to
Readmit their Own and Foreign Nationals », op. cit., p. 35
3% Ibid.
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b) Une obligation qui fait I’objet d’inquiétudes en matiére de protection des droits

fondamentaux

262. Si les personnes réadmises dans un Etat de transit sont titulaires d’un permis de
résidence, d’un titre de séjour valide ou d’un visa, une telle réadmission ne devrait en principe
pas causer d’inquiétudes particulicres. Ces personnes se trouvent en effet en situation réguliére

dans le pays ou elles sont renvoyées, et y disposent de droits.

263. Tel n’est pas le cas des personnes qui, a part le transit, ne bénéficient d’aucun lien
avec ce pays. Plusieurs problématiques existent a cet égard. L’assemblée parlementaire du
Conseil de I’Europe dénonce le risque de renvoyer une personne vers un Etat de transit dans
lequel elle n’aurait pas acces a des procédures d’asile, et le risque de la renvoyer vers un pays
dans lequel elle serait en situation irréguliére et n'aurait pas acces a des droits tels que le droit
au logement, aux soins, au travail, a la protection sociale et a I’éduction primaire®®. Ce qui
sera d’autant plus le cas si I’individu est bloqué dans ce pays. Ce risque est réel®¥’. Il peut
résulter de ’absence de coopération du pays d’origine pour identifier son ressortissant, ou de

la non-acceptation par le pays d’origine des documents utilisés pour le premier renvoi®,

264. L’ancien Rapporteur spécial sur les droits de I’homme des migrants de I’Organisation
des Nations Unies, dans une étude sur la gestion des frontiéres extérieures de 1’Union

européenne3®®

, émet des inquiétudes sur la protection des droits fondamentaux des migrants
lorsque les ressortissants d’Etat tiers, qui se retrouvent de fait dans la clandestinité dans un
Etat de transit, n’ont pas la possibilité de bénéficier des droits réservés aux nationaux. Ces
migrants deviennent alors plus vulnérables, notamment a 1’exploitation. Dans ce cadre « les
violations des droits de I’homme sont plus nombreuses et plus graves, et la vie des migrants
est encore plus menacée »*®. Or, I’ancien Rapporteur spécial constate que des accords de

réadmission ont été conclus avec des pays tiers qui ne disposent pas d’infrastructures qui

3% Conseil de I'Europe, Assemblée parlementaire, (Ancienne) Commission des migrations, des réfugiés et de la
population, « Les accords de réadmission, un mécanisme de renvoi des migrants en situation irréguliere »,
Strasbourg, 17 mars 2010, p. 17
397 GIANNOPOULOS C., « Les accords de réadmission de I'UE : les enjeux de la gestion des migrants en situation
irréguliére par délocalisation », Colloque : quelle politique migratoire extérieure pour I’'Union européenne ?, CEIE,
Strasbourg, 23 mai 2019, p. 8
3% Ibid.
399 Nations Unies, Conseil des droits de ’lhomme, Rapport du Rapporteur spécial sur les droits de ’lhomme des
migrants, Frangois Crépeau, « Etude régionale : la gestion des frontiéres extérieures de I'Union européenne et
ses incidences sur les droits de ’'homme des migrants », A/HRC/23/46, Distr. Générale, 24 avril 2013
400 1pid,
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protégent efficacement leurs droits. Il y dénonce « 1’absence d’infrastructures pour gérer
d’importants afflux de migrants de maniere & garantir une protection adéquate des droits

fondamentaux des migrants »*°%,

265. S’agissant du risque de renvoyer une personne vers un Etat de transit dans lequel elle
n’aurait pas accés a des procédures d’asile, il existe un risque de réadmissions « en chaine ».
C’est-a-dire qu’a I’arrivée dans le pays de destination, les intéressés seront détenus dans le
pays de transit, pour étre renvoyeés par celui-ci dans leur pays d’origine, parfois sans avoir
acces a une procédure d’asile dans le pays tiers considéré comme « sOr » : « 1’essence de la
notion de pays tiers sir est de pouvoir renvoyer le demandeur d’asile vers un pays dont il n’a
pas la nationalité, alors méme qu’aucun examen au fond de sa demande d’asile n’a été
effectué »*°2, Par ailleurs, certains pays répriment pénalement le fait d’avoir franhi une
frontiere sans titre légal ou avec un faux titre, ce qui peut conduire a des peines

d’emprisonnement*®,

266. Selon Pierre-Francois Laval, « la mobilisation [du] volet externe de la coopération
traduit une inquiétante volonté d'éluder les obligations mises a la charge des Etats membres,
au mépris des garanties les plus élémentaires accordées aux demandeurs d'asile »***. En effet,
le concept de « pays tiers srs » introduit par la directive « procédures » a pour objectif de
rendre les Etats de transit considérés « siirs » responsables de la prise en charge de la demande

495 Mais en cela, « la coopération avec les Etats tiers laisse [...] aux Etats membres la

d’asile
faculté de garder a distance les candidats a I'asile*®® tout en ne pouvant étre accusés de violer
le principe cardinal de non-refoulement qui, rappelons-le, proscrit tout renvoi vers un Etat ou

le risque de persécution est établi*” »%%, 1.’un des exemples d’une telle « instrumentalisation

401 Nations Unies, Conseil des droits de ’lhomme, Rapport du Rapporteur spécial sur les droits de ’lhomme des
migrants, Francois Crépeau, « Etude régionale : la gestion des frontiéres extérieures de I'Union européenne et
ses incidences sur les droits de ’'homme des migrants », A/HRC/23/46, Distr. Générale, 24 avril 2013, p.17
402 MAURER M., « La généralisation de la notion de pays sirs », contribution a la Journée d'actualité : Quelle
politique migratoire extérieure pour I’Union européenne ? Le droit d’asile et la politique d’immigration de I"'Union
européenne en questions, CEIE, Université de Strasbourg, 8 février 2018
403 Entretien avec Mme Laure Palun, directrice de I’Anafé, 31 mai 2022
404 | AVAL P.-F., « Uinstrumentalisation de I'Etat tiers : vers un dévoiement de la coopération européenne en
matiere d’asile », Revue de I’Union européenne, juin 2016, n° 599, pp. 275-286
405 Art. 36 et 37 de la directive 2013/32/UE du Parlement européen et du Conseil du 26 juin 2013 relative a des
procédures communes pour I'octroi et le retrait de la protection internationale, JOUE L 180/6 du 29 juin 2013
406 M. Benlolo-Carabot, La politique d'asile de I'Union européenne. Apports et limites de la communautarisation,
LPA 2012, n° 134, p. 10 ; cité par LAVAL P.-F., « L'instrumentalisation de I'Etat tiers : vers un dévoiement de la
coopération européenne en matiere d’asile », op. cit.
407 Cf, art. 33 de la Convention de 1951 relative au statut des réfugiés, dite Convention de Genéve
408 | AVAL P.-F., « L'instrumentalisation de I’Etat tiers : vers un dévoiement de la coopération européenne en
matiere d’asile », Revue de I’Union européenne, juin 2016, n° 599, pp. 275-286
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des régles européennes »*%°

réside dans « la politique d'asile engagée par le gouvernement
hongrois, depuis I'été 2015, au mepris des droits les plus élémentaires dont auraient dd

bénéficier les demandeurs d'asile »*1°.

267. Au final, le renvoi en chaine des migrants peut donc donner lieu a un « continuum de
I’insécurité »*1, Christos Giannopoulos indique qu’étant donné que « “I’effet domino” est

412« les accords de réadmission permettent aux Etats de 1’Union de se déresponsabiliser

réel »
du sort de la personne renvoyée »*'3. Pour parer a ce risque de renvois en chaine, la
parlementaire Tineke Strik avait indiqué que « des mesures prévoyant le suivi pratique
indépendant de [la] mise en ceuvre [d’un accord européen de réadmission] doivent figurer dans
tout accord de réadmission afin que les personnes ne soient pas renvoyées, a la chaine, dans

des pays ou elles risquent d’étre persécutées »*14,

268. Un autre probléme récurrent est celui des situations de détention prolongée en raison
de I’impossibilité d’¢loigner certains migrants*’®, A ce sujet, le Rapporteur spécial a fait le
constat que des ressortissants d’Etats tiers étaient détenus pendant des périodes prolongées
mais sans avoir de réelle perspective d’¢éloignement. C’était manifestement le cas au moment
de son étude, bien que dans une moindre mesure, en Tunisie et en Turquie*!®. Des centres de

détention ont d’ailleurs été spécifiquement créés dans ces pays*’.

409 | AVAL P.-F., « LUinstrumentalisation de I'Etat tiers : vers un dévoiement de la coopération européenne en

matiere d’asile », Revue de I’Union européenne, juin 2016, n° 599, pp. 275-286

410 \/oir en ce sens : LAVAL P.-F., « L'instrumentalisation de I'Etat tiers : vers un dévoiement de la coopération

européenne en matiére d’asile », op. cit.

41 MITSILEGAS V., The criminalisation of migration in Europe : Challenges for Human Rights and the Rule of Law,

SpringerBriefs in Law, Londres, 2015, p. 30

412 GJANNOPOULOS C., « Les accords de réadmission de I'UE : les enjeux de la gestion des migrants en situation

irréguliere par délocalisation », Colloque : quelle politique migratoire extérieure pour I’Union européenne ?, CEIE,

Strasbourg, 23 mai 2019, p. 8

413 1bid.

414 Groupe Verts/ALE du Parlement européen, « Opinion minoritaire » relative & la recommandation du

Parlement européen du 4 avril 2020, sur le projet de décision du Conseil relative a la conclusion de I'accord entre

I’Union européenne et la République de Biélorussie concernant la réadmission des personnes en séjour irrégulier,

n°12158/2019 — C9-0004/2020 — 2019/0181(NLE)

45 1pid., p.15

418 1bid.

417 ’ancien Rapporteur spécial a appris qu’il était question de créer plus de centres de détention en Turquie, sur

la base du centre congu par I'Union européenne a Edirne. Il indique que deux nouveaux centres de détention

devaient étre financés par I'Union européenne. Lors d’une visite en Albanie en novembre 2011, il avait également

constaté la construction d’un nouveau centre de détention, qui arborait un drapeau de I'Union européenne a

son entrée en reconnaissance du financement de I’'Union pour sa construction. Mais ce centre ne comprenait

pas de cour, aucune route praticable n’y donnait acces, et il était construit comme une « prison de sécurité

moyenne »*!7 (Organisation des Nations Unies, Conseil des droits de ’homme, Rapport du Rapporteur spécial

sur les droits de ’'homme des migrants Francois Crépeau, « Etude régionale : la gestion des frontiéres extérieures
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269. Auregard du risque accru de violation des droits de ’homme pour des retours dans
des pays de transit, le Parlement européen indique en mai 2021 soutenir la recommandation
de la Commission formulée en 2011, selon laquelle I’Union devrait indiquer explicitement
dans les accords européens de réadmission, qu’elle essayera toujours, par principe, de
privilégier la réadmission de la personne dans son pays d'origine®'®. Le Parlement européen
invite en outre les délégations de I’Union dans les pays de transit a suivre de pres les droits

des migrants*®.

270. Enfin, la réadmission dans des pays de transit participe au phénomeéne que 1’on
appelle « externalisation » du contréle aux frontiéres. Cette externalisation consiste a confier
aux pays tiers la responsabilité de la prévention de I’immigration illégale vers 1’Europe. Or,
en réadmettant des individus dans des pays de transit, I’Union les incite a accroitre eux-mémes
leurs propres controles aux frontiéres. Le but est alors pour le pays de transit d’empécher ces
migrants d’atteindre son territoire, pour ne pas avoir ensuite a devoir prendre en charge le

retour dans leur pays d’origine.

271. Dans cette optique, I’Union européenne propose d’ailleurs son expertise en matiere
de contrdle aux frontieres, notamment a la Turquie. L’externalisation du controle aux
frontiéres est encouragée par 1’assistance au renforcement des capacités des agents chargés
des contrdles aux frontieres dans les pays tiers, et par des programmes financés par 1’Union
pour améliorer la coopération et la formation des garde-c6tes, des gardes-frontiére et des autres
fonctionnaires chargés du contrdle aux frontiéres dans les pays de transit et d’origine*?°. De
plus, un réseau d’officiers de liaison « immigration » des Etats membres de 1’Union a été
constitué pour permettre aux représentants des Etats européens d’établir et d’entretenir des
contacts avec les autorités du pays tiers, notamment en vue de les aider a lutter contre
I’immigration irréguliére. Bien que la réadmission vers des pays de transit fasse 1’objet de

vives critiques, elle perdure dans les accords européens de réadmission.

de I’'Union européenne et ses incidences sur les droits de I’homme des migrants », A/HRC/23/46, Distr. Générale,
24 avril 2013, p. 14).
418 Résolution du Parlement européen du 19 mai 2021 sur la protection des droits de I'homme et la politique
migratoire extérieure de I’'Union européenne, n°2020/2116(INI), point 8
419 |bid., point 29
420 Organisation des Nations Unies, Conseil des droits de ’homme, Rapport du Rapporteur spécial sur les droits
de ’homme des migrants Francois Crépeau, « Etude régionale : la gestion des frontiéres extérieures de I'Union
européenne et ses incidences sur les droits de ’homme des migrants », A/HRC/23/46, Distr. Générale, 24 avril
2013, p. 15
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2. Une obligation remise en cause, mais qui perdure dans les accords européens de

réadmission

272. L’inclusion d’une clause relative & la réadmission des ressortissants d’Etats tiers dans
les accords européens de réadmission est remise en cause par la Commission et le Parlement
eurpéen, du fait de son utilisation sporadique et des oppositions qu’elle suscite de la part des
Etats tiers (a.). Mais certains Etats membres sont attachés a une telle clause, et celle-ci continue

a étre systématiquement incluse dans les accords européens de réadmission (b.).

a) La remise en cause de la réadmission de ressortissants d’Etats tiers dans les accords

européens de réadmission

273. L’obligation de réadmettre les ressortissants de pays tiers est présente dans tous les
accords européens de réadmission. Cependant, il apparait que cette obligation n’est appliquée
que sporadiqguement. Dans son évaluation de 2011, la Commission constate que la clause
relative & la réadmission des ressortissants d’Etats tiers est faiblement utilisée en pratique*?.
En 2009, seules 63 demandes relatives a cette clause ont été présentées par 1’ensemble des Etats
membres, au regard de tous les accords de réadmission (a 1’exclusion de I’accord avec
1’Ukraine)*??. La Commission précise que les données collectées auprés des Etats membres
montrent « qu'ils font rarement usage de cette clause, méme a I'égard de pays de transit tels que
les pays des Balkans occidentaux, avec lesquels I'Union a des frontiéres communes »*?%, Elle
souligne que quand cette clause figure dans les accords de réadmission conclus avec des pays
dépourvus de frontiéres communes avec 1’Union européenne®?, elle n’a été actionnée que 28
fois*?®. La Commission remarque enfin qu’une telle clause est rarement incluse dans les accords
bilatéraux des Etats membres, et que quand elle I’est, c’est essentiellement avec des pays tiers

qui ont une frontiére commune avec I’Etat membre*?°.

421 Organisation des Nations Unies, Conseil des droits de ’homme, Rapport du Rapporteur spécial sur les droits
de ’homme des migrants Francois Crépeau, « Etude régionale : la gestion des frontiéres extérieures de I’'Union
européenne et ses incidences sur les droits de ’homme des migrants », A/HRC/23/46, Distr. Générale, 24 avril
2013, p. 6
422 1pid.
423 Commission européenne, Communication de la Commission au Parlement européen et au Conseil, «
Evaluation des accords de réadmission conclus par 'UE », COM(2011) 76 final, Bruxelles, 23 février 2011, p. 10
424 | e Sri Lanka, le Monténégro, Hong Kong et Macao
425 Commission européenne, Communication de la Commission au Parlement européen et au Conseil, «
Evaluation des accords de réadmission conclus par I'UE », COM(2011) 76 final, Bruxelles, 23 février 2011, p. 6
428 1bid.
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274. Cette tendance n’a pas évolué depuis, puisque dix ans plus tard la Cour des comptes
européenne fait le méme constat*?’. La Cour des comptes précise que « dans la pratique, cette
clause n'est appliquée que de maniére sporadique en raison de problemes juridiques,
opérationnels et lies aux droits de 'nomme. Lorsqu'elle est utilisée, c'est généralement avec des

pays voisins de I'UE »*?8,

275. Par ailleurs, I’évaluation de la Commission de 2011 indiquait que « 1’ensemble des
pays tiers ont une profonde aversion pour la clause relative aux ressortissants de pays tiers »*%°.
L’audit de la Cour des comptes confirme cette récalcitrance, en remarquant que tous les pays
couverts par 1’audit et avec lesquels des négociations d’accords formels et informels sont en
cours « se sont catégoriqguement opposes d'emblée a la clause relative aux ressortissants de
pays tiers »*3°. L audit explique cette opposition par la sensibilité d’une telle clause sur le plan
politique*! et par I’absence de son ancrage dans le droit international »*32. Par exemple, les
négociations de ’accord européen de réadmission avec le Maroc sont bloquées sur cette
question, le Maroc ayant exprimé ses réticences a un accord qui « ne concerne pas uniguement
les marocains, mais vise également la réadmission de ressortissants de pays-tiers ou méme

d’apatrides »**.

276. De méme, dans son « Opinion minoritaire » sur la conclusion de I’accord avec la
Géorgie en 2010, le groupe Verts/ALE du Parlement européen estime que les accords de
réadmission devraient « comporter des dispositions garantissant que les ressortissants de pays
tiers soient renvoyes dans le pays dont ils ont la nationalité et non dans des pays par lesquels
ils n’ont fait que transiter »*4. Il poursuit en faisant valoir que cela est d’autant plus justifié
«qu’il n’existe pas de mesures prévoyant le suivi pratique du destin des personnes

renvoyées »*3,

427 Cour des comptes européenne, Coopération de I'UE avec les pays tiers en matiére de réadmission : des actions
pertinentes, mais peu de résultats, Rapport spécial, 2021
428 Ibid., p. 23
429 Commission européenne, Communication de la Commission au Parlement européen et au Conseil, «
Evaluation des accords de réadmission conclus par I’'UE », COM(2011) 76 final, Bruxelles, 23 février 2011, p. 10
30 1bid., pp. 23-24
81 bid., p. 23
432 1pid.
433 KHACHANI M., « Contribution de la société civile a la coopération UE-Afrique en matiére de retour, de
réadmission et de réintégration : le cas du Maroc », ECRE Working Paper, Bruxelles, 2020, p. 3
434 Recommandation du Parlement européen du 1¢" décembre 2010, sur le projet de décision du Conseil relative
a la conclusion de I'accord entre I'Union européenne et la Géorgie concernant la réadmission des personnes en
séjour irrégulier, n° 15507/2010 — C7-0392/2010 2010/0108(NLE)
35 1bid.
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277. Au regard de son utilisation sporadique et des oppositions qu’elle suscite de la part des
Etats tiers, I’inclusion d’une clause relative a la réadmission des ressortissants d’Etats tiers dans
les accords européens de réadmission a été remise en cause par la Commission des 2011. La
Commission préconise des lors d’évaluer au cas par cas le besoin concret de telles clauses pour
chaque pays avec lequel I’Union entame des négociations, avant de I’inclure dans les directives
de négociations**®. Elle va méme plus loin en considérant que « les futures directives de
négociation ne devraient pas englober les ressortissants de pays tiers »*3’, sauf dans le cas ou
« des mesures d'incitation adéquates sont proposées et exclusivement si le pays concerne, en
raison de sa situation géographique par rapport a I'UE (voisins directs, certains pays
méditerranéens), connait un risque potentiel élevé de migration irréguliére transitant par son

territoire vers I'Union »*3,

278. De facon générale, la Commission estime que I’Union européenne devrait revoir son
approche, et axer sa politique de réadmission sur les pays d'origine plutdt que sur les pays de
transit*®®. Cependant, cette recommandation n’a pas été suivie, et la clause de réadmission de

ressortissants d’Etat tiers perdure dans les accords européens de réadmission.

b) Une clause qui perdure dans les accords européens de réadmission

279. Malgré les préconisations précitées, une clause relative a la réadmission de
ressortissants d’Etats tiers demeure toujours invariablement incluse aux directives de
négociations des accords européens de réadmission**°. L’Union ne semble donc pas envisager

d’abandonner une telle clause dans ses accords formels de réadmission.

280. Dans son évaluation de 2011, la Commission soulignait que bien que les accords
bilatéraux des Etats membres ne contiennent que rarement une clause relative aux
ressortissants de pays tiers, les Etats membres « exigent I'insertion d'une telle clause dans les

accords conclus au niveau de I'UE »*1, Certains Etats membres sont attachés a cette clause en

436 Commission européenne, Communication de la Commission au Parlement européen et au Conseil,

« Evaluation des accords de réadmission conclus par I'UE », COM(2011) 76 final, Bruxelles, 23 février 2011, p. 6

7 1bid., p. 11

438 1bid.

439 1pid., p. 10 - 11

440 | e premier accord européen de réadmission signé aprés |’évaluation de la Commission de février 2011, celui

avec I’Arménie signé le 19 avril 2013, inclut bien une clause relative 3 la réadmission de ressortissants d’Etats

tiers en son article 4

41 Commission européenne, Communication de la Commission au Parlement européen et au Conseil,

« Evaluation des accords de réadmission conclus par I'UE », COM(2011) 76 final, Bruxelles, 23 février 2011, p. 10
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raison de sa valeur symbolique : pour cux, elle traduit I’implication du pays tiers dans la
gestion des migrations de transit**?. Supprimer cette clause risquerait alors de créer « un
précédent indésirable »**3. Des Etats membres invoquent de plus que cette clause peut
compléter I’absence d’une clause similaire dans leurs propres accords bilatéraux. Et a
I’inverse, quand leurs accords bilatéraux contiennent une telle clause, des Etats membres
considerent que son absence dans les accords européens serait contradictoire a son inclusion

dans leurs propres accords bilatéraux*44,

281. Les arrangements de réadmission sont, eux, congus «sur mesure pour chaque
pays »*®, Pour ces instruments-1a, les difficultés de négociation sont résolues en « omettant
certaines questions litigieuses (par exemple les ressortissants de pays tiers) »*6. Les
arrangements européens de réadmission ne contiennent donc pas nécessairement de telles
clauses. Leur négociation correspond a I’évaluation «au cas par cas» prénée par la
Commission en 2011. Par exemple, I'Action conjointe pour le futur conclue avec I'Afghanistan
ne prévoit pas la réadmission de ressortissants d’Etats tiers (voir annexe n°® 4 : « Comparaison

de I'Action conjointe pour le futur pour I'Afghanistan avec I'ARUE pour le Pakistan »).

282. La réadmission des ressortissants d’Ftat tiers n’est pas enracinée dans le droit
international public, et des mesures d’incitation importantes sont souvent nécessaires pour que
1’Etat tiers accepte de conclure un accord de réadmission qui contient une telle clause. En outre,
la réadmission dans un Etat de transit entraine un risque accru de violations des droits de
I’homme. Enfin, son utilisation est sporadique et elle fait 1’objet de fortes oppositions de
certains Etats tiers. L’insertion systématique d’une telle clause dans les accords européens de
réadmission est remise en cause par la Commission européenne, et le Parlement européen
préconise de privilégier la réadmission dans le pays d’origine. Mais les Etats membres insistent
sur la persistance de cette clause dans les accords européens formels de réadmission. A 1’heure
actuelle, une telle clause n’a donc pas été abandonnée, malgré toutes les controverses qu’elle

suscite.

42 Cour des comptes de I’'Union européenne, « Coopération de I'UE avec les pays tiers en matiére de
réadmission : des actions pertinentes, mais peu de résultats », Rapport spécial, 2021, p. 24
443 1bid.
444 Cour des comptes européenne, Coopération de I'UE avec les pays tiers en matiére de réadmission : des actions
pertinentes, mais peu de résultats, Rapport spécial, 2021, p. 23
45 1bid., p. 27
48 Ibid.
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Conclusion du Titre 1 de la premiere partie

Premier temps de [’étude : une obligation de droit international public

elargie par I’européanisation des politiques de réadmission

283. A partir de I’entrée en vigueur du Traité d’Amsterdam, les politiques migratoires
européennes sont devenues «moins intergouvernementales » en impliquant toutes les
institutions européennes a divers degrés. 1l en va de méme pour la politique européenne de
réadmission, qui s’inscrit dans la continuité de 1’européanisation des politiques migratoires. Le
Traité d’Amsterdam a doté 1’Union européenne de la compétence de conclure des accords de
réadmission au nom des FEtats membres. Ainsi, il s’agit d’un processus continu
d’institutionnalisation, ou autrement dit « de formalisation et de pérennisation de pratiques plus
anciennes et d’encastrement de ces pratiques normalisées dans le complexe institutionnel ou
organisationnel européen »**’. La conclusion d’accords européens de réadmission entre donc

dans le cadre des « affaires intérieures » de 1’Union européenne.

284. Mais la conclusion d’accords européens de réadmission s’inscrit également dans le
cadre plus large de 1’action extérieure de 1’Union. Celle-cCi est caractérisée par une approche
globale des migrations, et par I’utilisation de divers instruments de coopération régionale. Les
négociations pour la conclusion d’accords européens de réadmission se sont appuyées sur les
instruments de la dimension extérieure de la politique migratoire européenne, notamment sur
les accords d’association et les accords de partenariat et de coopération, mais encore, a partir
de 2011, sur les partenariats pour la mobilité et sur les programmes communs pour les

migrations et la mobilité.

285. En ce qui concerne le choix des Etats tiers avec lesquels conclure des accords
européens de réadmission, 1’objectif semblait dans un premier temps étre principalement la
création d’un « cordon d’Etats tiers » autour de I’Union. L’on peut également le qualifier

de « bouclier » ou de «zone tampon ». Dans un second temps, en particulier depuis 2015,

47 GUIRAUDON V., « Les effets de I'européanisation des politiques d’immigration et d’asile », Politique
européenne, 2010/2 n°31, 2010, p. 8
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’attention s’est également portée sur la conclusion d’accords européens de réadmission avec

des pays d’Afrique Subsaharienne, d’Asie et du Moyen-Orient.

286. Selon Florian Trauner et Imke Kruse**8, trois « cercles concentriques de démarcation »
peuvent étre relevés dans le contexte des accords de réadmission : les contrdles de sortie du
territoire national par les Etats tiers constitueraient un cercle extérieur, les contrdles d’entrée
dans I’espace Schengen un cercle intérieur, et les accords européens de réadmission formeraient
un cercle médian. En reprenant le modele de ces « cercles concentriques de démarcation », il
semble que le choix des pays avec lesquels I’Union a décidé d’engager des négociations
d’accords européens de réadmission pourrait étre divisé en trois cercles : un premier cercle
constitué des pays du voisinage de 1’Union - Europe Centrale et Orientale, et Nord de la
Méditerranée - ; un second cercle formé par les pays de la périphérie de I’Union - Caucase, et
Proche et Moyen Orient - ; et un troisieme cercle composeé des pays lointains - principalement

d’ Afrique subsaharienne et d’Asie -.

287. 11 s’agit d’étendre la coopération en maticre de renvoi des migrants a toutes les
catégories géographiques, du plus proche au plus éloigné. En principe, les Etats membres ont
I’obligation d’¢loigner de leur territoire les étrangers qui ne remplissent pas les conditions de
séjour**®. Mais I’extension de la coopération avec les pays tiers conduit & un transfert de la
responsabilité du retour des Etats membres vers les Etats tiers, qui devraient alors en prendre la
charge. Cette politique du transfert de la responsabilité du retour des personnes en situation
irréguliére est paralléle a celle du transfert de la responsabilité de I’examen des demandes de
protection internationale. L’Union procéde alors a ce I’on pourrait appeler un glissement de ses
compétences en dehors du cadre géographique de 1’Union. Ce qui concourt au mouvement

d’externalisation des politiques migratoires européennes dans leur ensemble.

288. Cependant, bien que la poursuite de la conclusion de nouveaux accords formels de
réadmission soit constamment décrite par les institutions européennes comme [’'une des

priorités des politiques migratoires, aucune nouvelle directive de négociation n’a été adoptée

448 TRAUNER F. et KRUSE 1., « EC Visa Facilitation and Readmission Agreements: A new Standard EU Foreign Policy

Tool ? », Paper presented to the ECPR Fourth Pan-European Conference on EU Politics, Riga, September, 25-27,

2008, p. 16

449 Cf. art. 23 de la Convention d’application de I'accord de Schengen du 14 juin 1985 entre les gouvernements

des Etats de I'Union économique Benelux, de la République fédérale d'Allemagne et de la République francaise

relative a la suppression graduelle des contréles aux frontiéres communes, JO L 239 du 22/09/2000, p.19-62
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depuis 2016*°. De plus, la négociation de certains accords est caractérisée par sa difficulté. La
directive pour la négociation d’un accord de réadmission avec le Maroc a par exemple été
adoptée il y a plus de vingt ans, mais aucun accord européen de réadmission n’a été conclu avec
ce pays a ce jour. Dés lors, I’intérét des institutions européennes s’est deplace vers la conclusion
d’arrangements de réadmission de nature informelle, étant donné que ce type d’arrangements

permet un cadre plus souple de négociations.

289. Ainsi, alors que I’article 7983 TFUE consacre ’européanisation de la politique de
réadmission, le développement parallele de I’utilisation d’accords informels matérialise, lui, un
enchevétrement entre des instruments juridiqguement contraignants et des instruments de « soft
law »*1, Ce qui est met en perspective les limites de la formalisation des politiques de
réadmission au niveau européen. La tendance actuelle est a une application pragmatique des
instruments existants et a la recherche d’opérabilité de la réadmission. La recherche
d’opérabilité se retrouve dans le vocabulaire employé, qui fait référence a une coopération « sur

mesure » et & une approche « intégrée »*2,

290. Par ailleurs, cette recherche d’opérabilité s’illustre aussi dans I’insistance du Conseil
et de la Commission sur le fait que 1’obligation de réadmettre ses ressortissants est un principe
de droit international coutumier indépendamment de [D’existence de tout accord de
réadmission**®. En droit international, ’obligation de réadmettre ses propres ressortissants
découle du droit de tout individu de retourner dans son propre pays. L’obligation de réadmission
est également un corollaire du droit des Etats a contrler I’entrée et le séjour des individus sur
leur territoire, et donc a leur en refuser I’accés ou le séjour. L obligation de réadmettre ses
nationaux revét un caractere de droit international coutumier. Les indices du caractere
coutumier de D’obligation de réadmettre ses nationaux se retrouvent a la fois dans la
codification, et dans une pratique généralisée et acceptée comme étant le droit par les Etats de

la communauté internationale. Les accords europeens de readmission codifient cette obligation.

430 Les derniers mandats de négociation octroyés sont celui octroyé en 2014 pour la négociation d’un accord
européen de réadmission avec la Tunisie, celui octroyé en 2015 pour la négociation d’un accord avec le Nigéria,
et celui octroyé en 2016 pour la négociation d’un accord avec la Jordanie
%1 N'ayant pas de valeur juridique, ce sont des documents politiques qui reflétent un accord politique entre
I'Union européenne et le pays partenaires, sur le programme, les objectifs et les priorités des futures relations.
452 Commission européenne, Communication au Parlement européen, au Conseil européen et au Conseil du 4
déc. 2018, « Gérer la migration sous tous ses aspects : progres réalisés dans le cadre de I'agenda européen en
matiére de migration », COM (2018) 798 final
453 \oir notamment en ce sens : Commission européenne, Communication de la Commission au Parlement
européen et au Conseil, « Renforcer la coopération en matiére de retour et de réadmission dans le cadre d’'une
politique migratoire de I’'Union équitable, efficace et globale », COM(2021) 56 final, Bruxelles, 10 févr. 2021, p.2
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lIs ne réfutent pas le caractére coutumier de 1’obligation de réadmettre, mais au contraire

réaffirment et précisent cette obligation coutumiére*4,

291. A I’inverse, la réadmission vers ’Etat de transit n’est pas prévue en droit international
coutumier. Cependant, elle figure systématiquement dans les accords européens de
réadmission. Certains auteurs soutiennent que cette inclusion systématique constitue la preuve
d’une reconnaissance croissante d’un caractére de droit international coutumier®®®, Mais en
pratique, cette obligation rencontre souvent une opposition des Etats non européens. Elle
constitue également 1’un des principaux facteurs des difficultés de négociation des accords
européens de réadmission avec les Etats tiers. Mais les Etats européens semblent attachés a ce
que cette clause demeure dans les accords européens de réadmission. Néanmoins, dans son
évaluation de 2011, la Commission européenne indique qu’il conviendrait « d’évaluer de
maniere approfondie le besoin concret de clauses relatives aux ressortissants de pays tiers pour
chaque pays avec lequel I'UE entame des négociations »*® d’un accord européen de
réadmission**’. Mais cela n’a été fait que pour les arrangements de réadmission, pour lesquels

la nécessité d’une telle clause est évaluée au cas par cas.

292. L’existence d’une obligation coutumiére de droit international de réadmettre ses
nationaux n’entraine pas I’abandon de la politique européenne de conclusion d’accords de
réadmission avec les pays tiers. Au contraire, les institutions de I’Union insistent réguliérement
sur le caractere fondamental de la conclusion de nouveaux accords, et de la mise en ceuvre des

accords européens de réadmission existants*®.

293. Les accords européens de réadmission étant encadrées par le droit de 1’Union
européenne, nous pouvons, a ce point de notre étude, nous demander quel est le degré de
contrdle exerceé par les institutions européennes lors de la negociation et de la mise en ceuvre de

tels accords. Nous allons y répondre a cette interrogation dans le Titre 2 de cette Premiere Partie.

454 COLEMAN N., European Readmission Policy — Third Country Interests and Refugee Rights, Lieden, Boston :
Martinus Nijhoff Publishers, 2009, p. 37
455 HAILBRONNER K., « Readmission Agreements and the Obligation on States under Public International Law to
Readmit their Own and Foreign Nationals», Zeitschrift fiir ausldndisches 6ffentliches Recht und Vélkerrecht,
Heidelberg Journal of International Law (HJIL), 1997, pp. 25-28 et pp. 31-37
456 Commission européenne, Communication de la Commission au Parlement européen et au Conseil, «
Evaluation des accords de réadmission conclus par I'UE », COM(2011) 76 final, Bruxelles, 23 février 2011, p. 6
457 En particulier du fait que la clause relative aux ressortissants de pays tiers n’est pas fréguemment utilisée,
sont utilisation concernant le plus souvent les pays du voisinage de I’'Union européenne, Ibid.
458 Commission européenne, Communication de la Commission au Parlement européen, au Conseil, au Comité
économique et social européen et au Comité des régions, « Sur un nouveau pacte sur la migration et I’asile »,
COM/2020/609 final, Bruxelles, 23 septembre 2020, § 6.6
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Titre 2. Un contrble imparfait de la conclusion et de

I’application des accords

294. La conclusion et I’application des accords européens de réadmission font I’objet d’un
contrble démocratique et juridictionnel. Mais nous allons constater que ce controle est
imparfait. Il est notamment contourné par la conclusion et I’application d’arrangements
informels et de mesures incitatives de coopération en matiere de réadmission. Le contrdle de la
conclusion des accords européens de réadmission a cependant été considérablement élargi
depuis le Traité de Lisbonne (Chapitre 1). Le controle de I’application des accords, en
particulier le contrdle démocratique, est moindre en comparaison avec le contrdle de la

conclusion des accords, et uniquement centré sur I’effectivité du retour (Chapitre 2).

Chapitre 1. Un contréle de la conclusion des accords élargi

mais contourné

295. Le contr6le démocratique et juridictionnel des négociations et de la conclusion des
accords européens de réadmission a été renforcé (A). Cependant, les difficultés de négociations
rencontrées ont conduit & I’utilisation d’instruments incitatifs et a la conclusion d’arrangements
informels. Ces arrangements informels sortent cependant du cadre du droit de 1’Union

européenne, et ne font donc 1’objet d’aucun contréle par les institutions de I’Union (B).
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A. Des contrbles democratique et juridictionnel renforcés lors des

négociations

296. L’Union européenne est un sujet de droit international en capacité de négocier et de
conclure des accords internationaux en son nom propre avec des Etats tiers*®. Les accords
européens de réadmission font partie des accords internationaux de 1’Union européenne,

puisqu’il s’agit d’accords conclus entre I’Union européenne et un Etat tiers.

297. L’article 216 TFUE prévoit les cas dans lesquels 1’Union est habilitée a conclure des
accords internationaux avec des pays tiers. Elle peut notamment conclure de tels accords
lorsqu’un acte juridique contraignant de 1’Union le prévoit. C’est bien le cas des accords
européens de réadmission. En effet, en matiére de réadmission, cette compétence est prévue a
I’article 79§83 TFUE qui prévoit explicitement que « L'Union peut conclure avec des pays tiers
des accords visant la réadmission, dans les pays d'origine ou de provenance, de ressortissants
de pays tiers qui ne remplissent pas ou qui ne remplis sent plus les conditions d'entrée, de
présence ou de séjour sur le territoire de I'un des Etats membres ». Cet article constitue donc la
base juridique matérielle de la compétence de I’Union en matiére de conclusion d’accords de

réadmission avec des pays tiers.

298. La procédure de conclusion des accords européens de réadmission est donc celle
relative a la conclusion des accords internationaux de 1’Union, codifiée au titre V du TFUE
relatif aux accords internationaux. Pour satisfaire a des « exigences de clarté, de cohérence et
de rationalisation »*°, des procédures formelles encadrent le processus de conclusion des
accords internationaux de 1’Union européenne. Les régles applicables sont établies aux articles
216 a 219 TFUE. L’article 218 TFUE prévoit la procédure a suivre.

299. Quel est la portée du contrdle des négociations des accords europeens de
réadmission par les institutions européennes ? Nous allons constater que le traité de Lisbonne
a marqué une avancée notoire en matiére de contréle démocratique (1) et en matiére de contrdle

juridictionnel (2).

459 Depuis le traité de Lisbonne, qui consacre la disparition de la Communauté européenne intégrée au sein de
I’Union européenne du traité de Maastricht, I’'Union dispose de la personnalité juridique (TUE, art. 47).

460 CJUE, Grande Ch., 14 juin 2016, n° C-263/14, Accord entre I’'Union européenne et la République unie de
Tanzanie, ECLI:EU:C:2016:435, § 68
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1. Le renforcement du contrdle démocratique du Parlement lors de la négociation et de la

conclusion des accords européens de réadmission

300. Le Parlement européen (ci-apreés « Parlement ») est I’institution qui matérialise la
démocratie représentative. Il représente les peuples qui composent 1’Union européenne. Le role
du Parlement dans la procédure de négociation et de conclusion des accords européens de
réadmission a connu d’importantes évolutions. Préalablement a I’entrée en vigueur du traité de
Lisbonne, les dispositions du TCE relatives a la conclusion des accords internationaux
présentaient un deéficit de contréle démocratique : le Parlement n’était pas informé des
négociations et ne donnait qu’un simple avis sur la conclusion de I’accord (a). En revanche,
depuis le traité de Lisbonne, le Parlement doit étre informé a tous les stades de la procédure, et

peut bloquer la signature d’un accord européen de réadmission (b).

a) Un déficit initial de contr6le démocratique : simple avis du Parlement et information

des seules décisions

301. Dans ses grandes lignes, s’agissant du réle du Conseil et de la Commission, la
procédure de conclusion des accords européens de réadmission est la suivante : apres une
recommandation de la Commission au Conseil**, le Conseil autorise la Commission a négocier
’accord®®?. Les négociations ont lieu selon les directives de négociation que le Conseil donne
a la Commission*®3, La Commission négocie les accords en collaboration avec le Service
européen pour l'action extérieure (ci-aprés « SEAE »)*%. Elle consulte également des comités
spéciaux désignés par le Conseil. Une fois le texte de I’accord de réadmission arrété, le Conseil

vote I’accord a la majorité qualifiée®®®, autorise sa signature, et conclut I’accord*®.

302. Le rdle joué par le Conseil et la Commission n'a pas connu d’évolution avec le traité
de Lisbonne, puisque 1’ancien article 300 TCE prévoyait la méme procédure s’agissant de ces
deux institutions. A ’inverse, le role du Parlement a, lui, connu des évolutions notables avec

I’entrée en vigueur du traité de Lisbonne.

461 TFUE, art. 218, § 3

462 1pid., art. 218, § 1 et § 2

463 Ibjd., art. 218, § 2

464 Cour des comptes européenne, « Coopération de I'UE avec les pays tiers en matiére de réadmission : des
actions pertinentes, mais peu de résultats », Rapport spécial, 2021, p. 13

465 1bid., § 8

466 TFUE, art. 218, § 2
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303. Mais revenons tout d’abord sur le role institutionnel du Parlement européen dans
I’architecture et la balance institutionnelles de 1’Union. Les traités constitutifs des
Communautés européennes ne faisaient pas référence a un Parlement, mais a une Assemblée
commune. Cette assemblée a conduit sa premiére session sous le nom d’« Assemblée
parlementaire européenne » en 1958. Mais c’est en 1962 que cette assemblée s’est elle-méme
nommée « Parlement européen ». Depuis 1’ Acte unique européen, elle porte cette appellation.
Initialement, les députés étaient désignés par les parlements nationaux des Etats membres.
Consécutivement au sommet de Paris de 1974, 1a mise en place d’¢lections au suffrage universel
des parlementaires européens a été décidée, et la premiere €élection a suffrage universel direct a
eu lieu en 1979. Depuis cette époque, le Parlement européen est I’institution qui représente les

peuples des Etats membres de 1’Union.

304. Le parlement européen est la seule institution européenne veéritablement démocratique.
Le traité de Lisbonne a placé cette institution en premiére place sur la liste des institutions de
1’Union de I’article 13 TUE. Et I’article 10§2 TUE indique que « Les citoyens sont directement
représentés, au niveau de I'Union, au Parlement européen ». L’article 10§1 TUE consacre le
principe de la démocratie représentative, en disposant que « le fonctionnement de I'Union est

fondé sur la démocratie représentative ».

305. Par ailleurs, la CJUE a souligné a plusieurs reprises 1’importance de I’implication du
Parlement dans le processus décisionnel, comme étant le « reflet, au niveau de 1’Union, d’un
principe démocratique fondamental selon lequel les peuples participent a I’exercice du pouvoir

par l’intermédiaire d’une assemblée représentative »*°’,

Au regard de I’'importance du
Parlement comme institution représentative des peuples de 1’Union, quelle est son implication
dans le processus de négociation et de conclusion des accords européens de réadmission ?
Avant I’entrée en vigueur du Traité de Lisbonne, le réle du Parlement européen était plutdt
restreint. En effet, le traité instituant la Communauté européenne (ci-apres « TCE ») ne
prévoyait ni une approbation du Parlement européen pour la conclusion de 1’accord, ni

I’information du Parlement sur le déroulé et la teneur des étapes des négociations.

467 Voir en ce sens : CJUE, 29 oct. 1980, n° 138/79, Roquette Fréres ¢/ Conseil, EU:C:1980:249, § 33 ; CJUE, 11 juin
1991, n°C-300/89, Dioxyde de titane, EU:C:1991:244, § 20 ; CJUE, 19 juill. 2012, n°C-130/10, Parlement c/Conselil,
EU:C:2012:472, § 81 ; et CIUE, [GC], 14 juin 2016, n°C-263/14, Accord entre I’'Union européenne et la République
unie de Tanzanie, ECLI:EU:C:2016:435, § 70
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306. En effet, le TCE ne prévoyait qu’une simple consultation du Parlement avant
I’adoption de 1’accord par le Conseil. L’ancien article 30083 disposait que : « Le Conseil
conclut les accords aprés consultation du Parlement européen, sauf pour les accords visés a
l'article 133, paragraphe 3 [relatifs a la politigue commerciale commune]. Le Parlement
européen emet son avis dans un délai que le Conseil peut fixer en fonction de lI'urgence. En
I'absence d'avis dans ce délai, le Conseil peut statuer ». Ainsi, I’avis du Parlement n’était pas

contraignant juridiquement.

307. Or, au regard du caractére fondamental des questions en jeu, aussi bien pour les
individus concernés par I’application des accords de réadmission, que pour les Etats parties a
ces accords, cette simple consultation du Parlement ne semblait pas répondre aux exigences
susvisées de participation démocratique dans le processus d’adoption des accords. D’autant
plus qu’au regard de 1’absence de caractére contraignant de 1’avis, la Commission européenne
et le Conseil n’étaient pas nécessairement enclins a apporter des modifications aux accords
initialement proposés par anticipation d’un éventuel véto du Parlement. Le Parlement ne

disposait pas d’un tel pouvoir.

308. En outre, avant le traité de Lisbonne, le Parlement n’était pas informé de 1’ensemble
du processus de négociation des accords. En effet, I’ancien article 300 TCE, tel qu’issu du traité
de Nice, ne prévoyait qu’une information de «toute décision prise au titre du présent
paragraphe », c’est-a-dire essentiellement une information de la décision de conclusion d’un
accord, de la décision d'application provisoire d’un accord avant son entrée en vigueur, de
I’éventuelle décision de suspension de I’application d’un accord, et de la position
communautaire dans une instance créée par un accord. Ainsi, ’information a laquelle le
Parlement avait accés était partielle, et n’incluait pas 1’intégralité des étapes de la procédure de

négociations.

309. Enfin, étant donné que le Parlement n’était que partiellement informé de la négociation
des accords, la question qui se posait était celle de savoir si ce degré d’information était suffisant
pour permettre a I’institution démocratique d’appréhender pleinement les implications des

questions débattues. La note d’information « Accords de réadmission et respect des droits de
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I’homme dans les pays tiers. Bilan et perspectives pour le Parlement européen »*8

, redigées a
la demande de la sous-commission des Droits de I"'Homme du Parlement européen, indique que
« les négociations de ces accords se font dans un cadre obscur, aucune information n’est donnée
ni aux membres du Parlement européen, encore moins aux Parlements nationaux ». Dés lors,
cette insuffisance d’information avait pour conséquence de complexifier la tache d’arréter une

ligne politique parlementaire concernant le contenu de ’accord.

310. Malgreé cela, la note d’information précitée suggeérait aux membres du Parlement
européen de ne pas hésiter a se tenir a la disposition de la Commission lors de la négociation
des accords pour fournir toute information nécessaire*®®, notamment en matiére de droits de
I’homme. Cette méme note préconise une meilleure information du Parlement sur les modalités
de négociation des accords, pour permettre a ses membres d’étre « régulierement informés, tout
au long des discussions avec les pays tiers, de 1’évolution et des éventuels obstacles rencontrés
par les négociateurs »*’°. Au regard de I’importance des enjeux de la conclusion de tels accords
en particulier en termes de droits fondamentaux, une information pleine et entiére s’avérait donc

nécessaire*’:.

311. Ces préconisations ont été suivies, puisque le traité de Lisbonne rationalise la
participation du Parlement européen a la conclusion des accords internationaux, et de ce fait
des accords europeens de réadmission. Il instaure & la fois une exigence d’approbation de
I’accord de réadmission par le Parlement, et une information de ce dernier a toutes les étapes
de la procédure de négociation de ces accords. Ces prérogatives devraient permettre aux
représentants €lus au suffrage universel direct de disposer d’un véritable droit de véto, et
d’exercer leur influence dans des négociations qui étaient auparavant caractérisées par leur

opacite.

468 parlement européen, Direction générale Politiques externes de I’'Union, Note d’information, « Accords de
réadmission et respect des droits de ’homme dans les pays tiers. Bilan et perspectives pour le Parlement
européen », Bruxelles, octobre 2007, p. 24

469 Ibjd.

470 1bid., p. 27

471 Ipid.
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b) Le r6le accru du parlement européen depuis le traité de Lisbonne : pouvoir

d’opposition et exigence d’information a toutes les étapes de la procédure

312. Le traité de Lisbonne a permis 1’¢laboration d’un nouvel article, I’article 218 TFUE,
qui remplace I’article 300 TCE. Cet article comporte deux avancees majeures pour la
conclusion d’accords européens de réadmission : 1’adoption de la décision de conclusion de
I’accord aprés approbation du Parlement (i), et une information pleine et immédiate du

Parlement a toutes les étapes de la procedure de négociation et de conclusion des accords (ii).

) Le contrdle du Parlement par le biais d’un véritable droit de véto

313. Depuis ’entrée en vigueur du trait¢ de Lisbonne, I’article 218 TFUE dégage des
matiéres ou une approbation du Parlement est nécessaire a la conclusion d’un accord
international®’?, et des matiéres ot demeure une simple consultation du Parlement est exigée.
La plupart des domaines dans lesquels I’Union peut conclure des accords internationaux est
actuellement soumise a la nécessaire approbation du Parlement : une telle approbation est
obligatoire pour les accords d’association, les accords d’adhésion, les accords créant un cadre
institutionnel spécifique en organisant des procédures de coopération, les accords ayant des
implications budgétaires notables. Sont également soumis a 1’approbation du Parlement les
accords couvrant des domaines auxquels s‘applique la procédure législative ordinaire, et ceux
relevant de la procédure législative spéciale lorsque I'approbation du Parlement européen est

requise.

314. En matiere de réadmission, c’est bien I’approbation du Parlement qui est nécessaire,
et non sa simple consultation, puisque ces accords couvrent un domaine auquel s'applique la
procédure législative ordinaire. En effet, le traité de Nice a généralisé ’application de la
procédure législative ordinaire aux mesures relatives au séjour irrégulier et au rappariement?’3,

Auparavant, le Parlement n’avait qu’un pouvoir consultatif dans ces domaines.

472 En matiére de conclusion des accords internationaux, I'’Acte unique européen n’octroyait un pouvoir
d’approbation au Parlement européen, alors dénommé « avis conforme », que pour les accords d’adhésion et
d’association. En matiere législative, le traité de Maastricht a étendu ce pouvoir, notamment aux conditions de
séjour et de circulation des citoyens européens. Le traité d’Amsterdam le prévoit pour constater I'existence d’une
violation grave et persistante des droits fondamentaux par un Etat membre (il s’agit de I’actuel article 7 TUE).

473 En recourant a « clause passerelle », le Conseil avait arrété dans sa décision n° 2004/927/CE (Décision n°
2004/927/CE du Conseil du 22 déc. 2004 visant a rendre la procédure définie a I'article 251 du traité instituant
la communauté européenne applicable a certains domaines couverts par la troisieme partie, titre IV, dudit traité)
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315. Et depuis le traité de Lisbonne, la procédure 1égislative ordinaire s’applique a tous les
domaines de la politique migratoire européenne, y compris en matiere d'éloignement et de
rapatriement*’*. De fait, le traité de Lisbonne ouvre au controle démocratique 1’ensemble de la
politique migratoire européenne. En incluant la politique migratoire au domaine de la procédure
Iégislative ordinaire, ce traité permet également la soumission de la conclusion des accords de
réadmission a I’approbation du Parlement. Ainsi, depuis I’entrée en vigueur du traité de
Lisbonne, pour pouvoir conclure un accord de réadmission, le Conseil doit obtenir cette
approbation*”. L’approbation du Parlement européen constitue un véritable droit de véto,
puisque cette approbation permet un blocage par le Parlement de la conclusion d’un accord. En
effet, I’approbation lie le Conseil, ce qui n’est pas le cas de la simple consultation du Parlement
prévue a I’article 300 TCE.

316. De méme, étant donné que cette arme lui permet d’exercer indirectement son influence
dans les négociations, le Parlement devient codécideur en la matiere. La Commission et le
Conseil devront anticiper un éventuel véto du Parlement, en apportant les éventuelles
corrections proposées. Ainsi, ce pouvoir lui procure un moyen de pression et de contrdle
politique. Il lui permet, en quelque sorte, de remplir un réle de « surveillance démocratique »
des autres institutions. Le Parlement pourra ainsi refuser d’accorder son approbation, si, par
exemple, il considére qu’un examen de la situation relative aux droits de I’homme dans les pays

avec lesquels I’accord est négocié n’a pas été suffisamment approfondi.
317. Mais le pouvoir de contrdle démocratique du Parlement ne s’arréte pas a son
approbation de 1’accord final. En effet, le Parlement doit également étre informé a toutes les

étapes des négociations, et ce, de facon exhaustive et immédiate.

i) Le contrble du Parlement par le biais d’une information pleine et immédiate a

toutes les étapes de la procédure

318. De facon générale, le Parlement est associé¢ au processus décisionnel de 1’Union

européenne non seulement par son pouvoir législatif, mais également par son droit a

I’extension a partir du 1¢" janvier 2005 du champ de la codécision notamment aux mesures relatives au séjour
irrégulier et au rappariement.

474 TFUE, art. 79, § 2c

475 TFUE, art. 218, § 6, a) v)

116



I’information. Ce droit a I’information fait également partie du pouvoir de contrdle
démocratique du Parlement. Il est notamment prévu a article 230 TFUE, qui permet au
Parlement de poser des questions écrites ou orales a la Commission, au Conseil européen et au
Conseil. La finalité de ce type de contrdle est de permettre au Parlement d'obtenir de la
Commission et du Conseil les informations nécessaires a I'exercice de son activite, et d'exprimer

son approbation ou sa désapprobation en étant pleinement informé.

319. En ce qui concerne les accords internationaux, dans I'accord-cadre du 5 juillet 2000
entre le Parlement et la Commission, la Commission s'était déja engagée a informer le
Parlement «clairement et sans délai, tant pendant la phase de préparation
des accords que pendant le déroulement et la conclusion des négociations internationales »*®.
Cette information couvre aussi le projet de directives de négociation et les directives de
négociation elles-mémes*’’. Les accords-cadres de 2005 et de 2010 reprennent ces

engagements.

320. En matic¢re d’accords européens de réadmission, 1’exigence d’informer le Parlement
de maniére pleine et immédiate n’a pas pour objet de permettre a celui-ci de participer a la
négociation et a la conclusion des accords*’®. Cette institution est en effet exclue des
négociations a proprement parler, puisque le cadre institutionnel dans lequel s’inscrit la

négociation des accords de réadmission ne permet pas son intervention directe.

321. Mais depuis le traité de Lisbonne, il est prévu que « le Parlement européen est
immédiatement et pleinement informé & toutes les étapes de la procédure »*’°. Ces étapes
s’étendent de 1’autorisation de I’ouverture de négociations a la conclusion de I’accord. Le
Parlement n’est donc plus uniqguement informé des seules décisions, prises lors de la procédure
de négociations. L’article précité ne précise cependant ni I’identité de 1’institution qui doit
veiller a I’information du Parlement, ni I’étendue et la portée des notions d’immédiateté et de

de plénitude de I’information.

476 Article 19 de I’Accord-cadre sur les relations entre le Parlement européen et la Commission du 5 juillet 2000,
JOCE n° C 121 du 24 avril 2001, p. 122

477 Ibid.

478 CJUE, [GC], 14 juin 2016, n° C-263/14, Accord entre I’Union européenne et la République unie de Tanzanie,
§71

478 TFUE, art. 218, § 10
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322. L’arrét de la CJUE du 14 juin 2016 n° C-263/14 se prononce en détails sur ces
questions, en reprenant les jurisprudences antérieures de la Cour. Il s’agissait d’un recours en
annulation introduit par le Parlement européen au sujet de I’accord entre 1’Union européenne et
la République Unie de Tanzanie, relatif aux conditions de transfert a cette République des
personnes soupgonnées d’actes de piraterie et des biens associés saisis. Dans ce recours, le
Parlement souléve la violation de I’article 218810 TFUE en faisant grief au Conseil de ne pas
I’avoir immédiatement et pleinement informé, a toutes les étapes, de la négociation et de la

conclusion de 1’accord en cause.

323. S’agissant de D’institution qui doit informer le Parlement, la Cour précise que c’est au
Conseil qu’il incombe de veiller au respect de 1’obligation d’information du Parlement « dans
la mesure ou I’article 218, paragraphe 2, TFUE prévoit qu’il appartient au Conseil d’autoriser
I’ouverture des négociations, d’arréter les directives de négociation, d’autoriser la signature et
de conclure les accords »*®. Dans cette affaire, le Conseil avait argumenté a tort que
I’obligation d’informer le Parlement ne lui incombait pas, mais relevait du Haut représentant

de I’Union pour les affaires étrangeres et la politique de sécurité.

324. En ce qui concerne 1I’étendue de la notion d’immédiateté, le Conseil avait informé le
Parlement neuf jours aprés 1’adoption de la décision concernant la signature et la conclusion de
I’accord. La CJUE indique que bien que dans certaines circonstances, un délai de quelques jours
puisse remplir la condition d’immédiateté, dans le cas d’espéce « un tel délai ne répond pas, en
principe, a I’exigence d’informer le Parlement “immédiatement” »*81, L objectif est en effet
que le Parlement soit informé en temps utile afin que ses positions puissent étre prises en compte

par la Commission et le Conseil.

325. Enfin, eu égard a la nature et a I’extension de I’information, cet arrét rappelle que le
Conseil doit informer le Parlement de I’autorisation de 1’ouverture des négociations, de la
définition des directives de négociation, de la désignation du négociateur de 1’Union, de la
cloture des négociations, de 1’autorisation de signature de ’accord, et de la conclusion de

I’accord*®.

480 CJUE, [GC], 14 juin 2016, n° C-263/14, Accord entre I’'Union européenne et la République unie de Tanzanie, n°
C-263/14,§ 73

81 Ibjd., § 82

482 Ibjd., § 76
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326. Mais I’obligation d’information ne s’arréte pas la. La Cour précise que 1’exigence
d’information du Parlement « ne saurait se limiter a ces seules étapes »*83. La Cour considére
en effet que, bien que I’exigence d’information n’inclat pas les étapes qui relevent du processus
préparatoire interne au Conseil, cette exigence s’étend cependant « aux résultats intermédiaires
auxquels les négociations aboutissent »*84, Ces étapes intermédiaires concernent entre autres le
projet d’accord, et le projet de décision du Conseil, dont les textes doivent étre communiqués

au Parlement.

327. La Cour précise en outre que la publication au Journal officiel de I’Union européenne
de la décision portant signature et conclusion d’un accord ne remédie pas au défaut
d’information du Parlement, puisque ces actes ne répondent pas aux mémes exigences. La
publication répond a une exigence de publicité, alors que I’information du Parlement « est
prévue pour assurer que le Parlement soit mis a méme d’exercer un contréle démocratique sur

’action extérieure de 1’Union »*&,

328. L’exigence d’une information ni partielle ni tardive du Parlement, fait donc partie
intégrante du contréle démocratique exercé par cette institution. Cette information vise a lui
permettre d’exercer son droit de regard sur le processus de conclusion des accords, mais
également de faire valoir son point de vue, et d’exprimer ses éventuels doutes avant 1’adoption
par le Conseil de la décision de conclusion de I’accord. Cette information doit également

permettre a la Commission de prendre en compte, autant que possible, les vues du Parlement.

329. Ainsi, bien que le Parlement n’intervienne pas directement dans la négociation des
accords*®, il peut exercer une réelle influence sur la conclusion de I’accord. Cette exigence
d’information pleine et immédiate lui permet en outre d’exercer un contrdle a la fois sur le but
et sur le contenu de 1’accord envisagé. Cette faculté lui permet enfin d’étre mis a méme

d’exercer son droit de véto en pleine connaissance du déroulé des négociations, en disposant en

483 CJUE, [GC], 14 juin 2016, n° C-263/14, Accord entre I’'Union européenne et la République unie de Tanzanie, n°
C-263/14,§ 77

484 1bid.

485 Ibid., § 80

48 | ’accord-cadre sur les relations entre le Parlement européen et la Commission européenne du 20 octobre
2010, JOUE L 304 du 20 novembre 2010 p. 47-62, indique bien : « 25. Les deux institutions reconnaissent qu'en
raison de leurs roles différents sur le plan institutionnel, la Commission doit représenter |'Union européenne
dans les négociations internationales, a I'exception des négociations concernant la politique étrangére et de
sécurité commune et des autres cas prévus par les traités ».
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principe des éléments d’information suffisants pour exercer ou non son pouvoir de blocage en

connaissance de cause.

330. Des lors, comme indiqué par Jean-Pierre Cassarino dans son étude sur la politique de
réadmission dans 1’Union européenne, « I’exercice indépendant [de la fonction dévolue au
Parlement d’approuver les accords européens de réadmission] est déterminé par la capacité du
Parlement a étre tenu informé durant le processus de négociation afin d’obtenir les informations
et les connaissances nécessaires sur 1’objet proprement dit des accords de réadmission, leur

configuration, leur utilité et leurs implications en matiére de respect des droits de I"’homme »*¥’.

331. Cette garantie est d’autant plus importante que le non-respect des régles procédurales
entraine la nullité de 1’accord de réadmission qui aurait été conclu au terme d’une procédure

irrégulicre. Cette régle procédurale constitue une forme substantielle au sens de 1’article 26382

TFUE.

332. Nous pouvons également établir un paralléle entre les pouvoirs du parlement européen
en droit interne de 1’Union - en matiere législative -, et ses pouvoirs en matiére d’action
extérieure - s’agissant des traités internationaux -. Dés 1971, la Cour de justice s'était prononcée
en faveur du parallélisme entre les compétences internes et les compétences externes du
Parlement, dans I'arrét AETR?%,

333. Les enjeux de I’implication du Parlement européen dans le processus de conclusion
des accords européens de réadmission ne sont donc pas des moindres. Ce contrdle parlementaire
des activités du Conseil constitue une garantie d’expression démocratique. L’implication du
Parlement dans le processus décisionnel est aussi le reflet de I’importance du principe
démocratique comme fondement de 1’architecture et de la séparation des pouvoirs au sein de
I’Union. Ce qui avait déja été souligné dans I’arrét Roquette Fréres ¢/ Conseil du 29 octobre
1980. La Cour y fait référence au « principe démocratique fondamental, selon lequel les peuples

participent a 1’exercice du pouvoir par I’intermédiaire d’une assemblée représentative »*%,

487 CASSARINO J.-P., Etude pour la Commission LIBE du Parlement européen, La politique de réadmission dans
I’Union européenne, Bruxelles, 2010, p. 8

48 CJCE, 31 mars 1971, n° 22/70, Commission ¢/ Conseil - Accord européen sur les transports routiers

483 CJUE, 29 oct. 1980, n° 138/79, Roquette Fréres ¢/ Conseil, EU:C:1980:249, § 33
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formule qui a été reprise par des arréts ultérieurs*°. En cela, un paralléle peut étre établi entre

le r6le du Parlement européen et celui des parlements nationaux.

334. Lavolonté du Parlement de jouer un réle primordial dans le processus de négociation
et de conclusion des accords internationaux s’est illustrée par le rejet, le 11 février 2010, de
I'accord dit « Swift » entre les Etats-Unis et I'Union européenne, sur le traitement et le transfert
de données de messagerie financiére de I'Union aux Etats-Unis aux fins de surveillance du
financement du terrorisme. Mais au regard du contenu de l'accord final renégocié, il s’aveére
qu’il était plus question pour le Parlement de démontrer son intention d'exercer pleinement ses
pouvoirs accordés par le traité de Lisbonne, que d'obtenir des modifications substantielles de

I'accord en question??,

335. Dans le domaine de la réadmission, c’est lors de la négociation de 1’accord de
réadmission avec le Pakistan que le Parlement européen a pu faire pour la premiére fois usage
de son pouvoir de contrdle politique renforcé. En effet, cet accord est le premier qui a été
négocié apres 1’entrée en vigueur du traité de Lisbonne. Le Parlement a approuvé la proposition
de décision du Conseil sur I’accord de réadmission, tout en demandant a la Commission de
I’informer de 1’activité du comité de réadmission qui devait veiller au suivi de I’application de

I’accord.

336. Dans une « opinion dissidente », certains parlementaires ont cependant exprimé leur
désaccord sur le projet de conclusion de I’accord, notamment du fait de la situation des droits
de ’homme au Pakistan et de I’absence de mécanisme strict de protection des droits
fondamentaux au sein méme de I’accord. Des écueils semblables ont été formulés dans des
opinions dissidentes sur les accords suivants, mais au final, aucune des propositions de décision

de conclusion d’un accord européen de réadmission n’a fait I’objet d’un rejet du Parlement.

337. Malgré le pouvoir renforcé de contréle politique, il a été soulevé qu’en pratique le
Parlement peine a jouer pleinement son rdle. Selon Christos Giannopoulos, « [...] le Parlement

européen [n’a] pas joué jusqu’a aujourd’hui pleinement le role qu’il lui est institutionnellement

4%0 \/oir en ce sens : CJUE, 24 juin 2014, n° C-658/11, Parlement ¢/ Conseil, EU:C:2014:2025, § 81 ; et CJUE, [GC],
14 juin 2016, n° C-263/14, Accord entre I’Union européenne et la République unie de Tanzanie, § 70
491 JACQUE J.-P., « Parlement européen », Répertoire de droit européen Dalloz, décembre 2011
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attribué »*%2, C’est également ce qu’a déploré la rapporteuse de la Commission LIBE du
Parlement européen, Mme Nathalie Griesbeck, dans 1’exposé des motifs relatifs a la conclusion
de I’accord entre I’Union européenne et la Geéorgie. Elle y souligne « regrette[r] que le
Parlement européen soit peu impliqué et informé en ce qui concerne l'ouverture et le

déroulement des négociations en vue de la signature de tels accords »*%,

338. De méme, le rapporteur de la Commission LIBE du Parlement pour le projet de
conclusion de I’accord avec la Biélorussie, M. Petar Vitanov, se joint a ces critiques dans
I’exposé des motifs, en estimant qu’« il faudrait associer le Parlement et le tenir informé en ce

qui concerne I’ouverture et la progression des négociations sur les accords de réadmission

[...] »%,

339. Il enrésulte que, bien que dans les textes le Parlement remplit un réle non négligeable
en matiére de négociation et de conclusion des accords européens de réadmission, des
parlementaires dénoncent la poursuite de 1’opacité des négociations. IlIs déplorent I’insuffisance
d’information sur 1’ouverture des négociations et sur leur progression. Malgré les inquiétudes
exprimées par certains parlementaires dans leurs recommandations sur les projets de conclusion
d’accords de réadmission, a I’heure actuelle, le Parlement n’a pas encore utilisé son pouvoir de
blocage dans ce domaine. Cette institution n’est pas la seule a pouvoir exercer un contréle sur
le contenu des accords européens de réadmission préalablement a leur signature. La Cour de
Justice de 1’Union européenne (ci-aprés « la CJUE », « la Cour de Justice », ou « la Cour »)

exerce aussi un réle a cet égard.

492 GJANNOPOULOS C., « Les accords de réadmission de I'UE : les enjeux de la gestion des migrants en situation
irréguliere par délocalisation », Colloque : Quelle politique migratoire extérieure pour I’Union européenne ?, CEIE,
23 mai 2019, p. 1

493 Recommandation du Parlement européen du 1°" décembre 2010, n° 15507/2010 - C7-0392/2010 2010/0108
(NLE), sur le projet de décision du Conseil relative a la conclusion de l'accord entre I'Union européenne et la
Géorgie concernant la réadmission des personnes en séjour irrégulier, p. 7

494 Recommandation du Parlement européen du 4 avril 2020, C9-0004/2020 — 2019/0181(NLE), sur le projet de
décision du Conseil relative a la conclusion de I'accord entre I'Union européenne et la République de Biélorussie
concernant la réadmission des personnes en séjour irrégulier, p. 8
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2. Le renforcement du contrdle juridictionnel de la Cour de Justice lors de la négociation

et de la conclusion des accords européens de réadmission

340. Au départ, le traité d’Amsterdam prévoyait que le Conseil, la Commission ou un Etat
membre pouvait recueillir I’avis de la Cour de Justice sur la compatibilité des accords
internationaux avec les droits fondamentaux (a). Puis le Traité de Nice a permis au Parlement
de recueillir I’avis de la Cour. Et depuis le Traité de Lisbonne, qui a intégré la Charte des droits
fondamentaux de 1’Union européenne audit traité, la Cour de Justice est en droit de se prononcer

sur la compatibilité d’un accord international avec la Charte (b).

a) La possibilité depuis le traité d’Amsterdam de recueillir I’avis de la Cour de Justice

sur la compatibilité des accords avec les droits fondamentaux

341. A I’origine, les droits fondamentaux n’étaient pas inclus dans les traités constitutifs.
La reconnaissance des droits fondamentaux a dans un premier temps été prétorienne. La Cour
de Justice a en effet estimé que les droits fondamentaux sont compris dans les principes
généraux de I’ordre juridique communautaire, et que le respect de ces droits fait partie
intégrante des principes généraux du droit dont cette derniére assure le respect*®. La Cour a
précisé que la Convention EDH revét une signification particuliére dans ce cadre*®. Dans son
avis 2/94 de 1996, la CJCE a considéré que les droits fondamentaux constituent « une condition

de la légalité des actes communautaires »*%7.

342. Deés 1973, le Parlement européen avait appelé a inscrire la protection des droits
fondamentaux dans les Traités, en tant que principes de mise en ceuvre du droit
communautaire*®®, Il exprimait par la une volonté de constitutionnaliser la protection des droits

fondamentaux. Le traité de Maastricht représente la premicre étape de 1’incorporation

495 CJCE, 12 nov. 1969, n° C-29/ 69, Erich Stauder ¢/ Ville d'UIm — Sozialamt ; CICE, 17 déc. 1970, n° C-11-70,
Internationale Handelsgesellschaft mbH v Einfuhr- und Vorratsstelle fiir Getreide und Futtermittel ; CICE, 14 mai
1974, n° C-4/ 73, J. Nold, Kohlen- und Baustoffgrofshandlung ¢/ Commission des Communautés européennes

4% En ce sens, voir notamment CJCE, 18 juin 1991, n° C-260/89, Elliniki Radiophonia Tiléorassi AE et Panellinia
Omospondia Syllogon Prossopikou ¢/ Dimotiki Etairia Pliroforissis et Sotirios Kouvelas et Nicolaos Avdellas et
autres [ERT], § 41; et CICE, avis du 28 mars 1996, n°2/94, Adhésion de la Communauté européenne a la
Convention de sauvegarde des droits de I’'homme et des libertés fondamentales, § 31

497 CJCE, avis du 28 mars 1996, n°2/94, Adhésion de la Communauté européenne a la Convention de sauvegarde
des droits de ’lhomme et des libertés fondamentales, § 34. Voir aussi CICE, 17 février 1998, n° C-249/96, Lisa
Jacqueline Grant ¢/ South-West Trains Ltd, § 45

498 Résolution du parlement européen du 4 avril 1973, n°297/72, JOCE n° C 26 du 30 avril 1973, p. 7
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progressive des droits fondamentaux dans les traités. L’article F.2 disposait en effet que
“L'Union respecte les droits fondamentaux, tels qu'ils sont garantis par la Convention
européenne de sauvegarde des droits de I'nomme et des libertés fondamentales, signée a Rome
le 4 novembre 1950, et tels qu'ils résultent des traditions constitutionnelles communes aux Etats

membres, en tant que principes genéraux du droit communautaire ».

343. Mais c’est I’entrée en vigueur du traité d’Amsterdam qui a fait passer les politiques
d’asile et d’immigration du troisieéme pilier de nature intergouvernementale au premier pilier
de nature communautaire. Ce qui a fait entrer les accords de réadmission dans le domaine
communautaire, les accords européens de réadmission étant des accords internationaux de la

Communauté.

344. 11 pouvait alors étre recouru a la Cour de justice pour évaluer la compatibilité des
accords européens de réadmission avec le Traité préalablement a leur adoption, en tant
qu’accords internationaux de la Communauté. Cette possibilité de recueillir I’avis de la Cour
sur la compatibilité d’un accord de réadmission avec les dispositions du traité était prévue par
I’article 300§6 TCE. Il s’agit d’une procédure préventive de consultation de la Cour. Les
accords européens de réadmission s’imposant aux Etats et aux institutions de 1’Union*®°, leur
conformité avec le droit primaire est essentielle. Cette procédure permet également a la Cour
de garantir la cohérence de la structure législative de 1’Union par le contrble préalable de la
légalité des accords, a I’instar du contrdle par le Parlement de la cohérence de I’action de

1’Union.

345. Aux termes de I’article 30086 TCE, en cas d’avis négatif, I’accord ne pouvait entrer
en vigueur qu’apres révision du traité. Cet article exprime la subordination des accords
internationaux en général, et des accords de réadmission en particulier, au droit primaire>®. A
I’occasion de ses avis, la Cour a élaboré une jurisprudence fondée sur le fait qu’aucun
engagement international ne peut aller a I’encontre des bases mémes de 1’édifice

« constitutionnel » de I’Union®". Il apparait donc que dés 1’acquisition de la compétence

499 CJCE, 30 avr. 1974, n° 181/73, R. & V. Haegeman c/ Etat belge, ECLI:EU:C:1974:41

500 | article 300 § 7 disposait que les accords internationaux conclus par la Communauté lient les institutions de
la Communauté et les Etats membres, ce qui confirme la primauté des sources conventionnelles sur le droit
dérivé

501 \oir en ce sens I’Avis de la Cour du 14 décembre 1991, n° 1/91, Projet d'accord entre la Communauté, d'une
part, et les pays de |'Association européenne de libre-échange, d'autre part, portant sur la création de I'Espace
économique européen, Rec. 1991, p. I-06079, ECLI:EU:C:1991:490 ; et Avis de la Cour du 8 mars 2011, n°1/09,
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communautaire pour conclure des accords européens de réadmission, I’avis de la Cour de
justice sur la conformité des accords de réadmission avec le traité pouvait étre recueilli. Le
respect des droits fondamentaux étant inclus dans le traité, la Cour pouvait se prononcer sur la

compatibilité d’un accord de réadmission envisagé avec les droits fondamentaux.

346. Mais D’article 300§6 TCE prévoyait uniqguement la compétence du Conseil, de la
Commission ou d’un Etat membre pour recueillir I'avis de la Cour. Ainsi, le Parlement européen
était exclu de cette procédure. Ce n’est qu’avec le traité Nice, puis celui de Lisbonne, que le
Parlement obtiendra la compétence de recueillir I’avis de la Cour de Justice sur un accord
européen de réadmission, et que la Charte des droits fondamentaux sera élevée au rang des

traités auxquels la Cour doit confronter le projet d’accord.

b) L’intégration du Parlement a la procédure, et la possibilité pour la Cour de Justice

de se prononcer sur la compatibilité de ’accord avec la Charte

347. L’article 300§6 TCE a été modifié par le traité de Nice, et a donné naissance au nouvel
article 218811 TFUE. Cet article prévoit qu’« Un Etat membre, le Parlement européen, le
Conseil ou la Commission peut recueillir I'avis de la Cour de justice sur la compatibilité d'un
accord envisagé avec les traités ». Ainsi, depuis le traité de Nice, le Parlement peut solliciter

I’avis de la Cour de justice.

348. En raison du caractere non contentieux de la procédure de l'article 228811, le traité ne
prévoit pas de délai de forclusion pour la présentation de la demande d'avis®®2. La Cour peut
étre saisie méme si les négociations de I’accord sont a un stade avancé, ou a leur terme. Elle
peut étre saisie « a tout moment, avant que le consentement de la Communauté qui a été liée
par I’accord soit définitivement exprimé. Tant que ce consentement n’est pas intervenu,

’accord reste, méme aprés sa signature, un accord envisagé »°%.

Accord sur la création d’un systéme unifié de reglement des litiges en matiére de brevets, Rec. 2011, 1-01137,
ECLI:EU:C:2011:123

502 Avis de la Cour du 11 novembre 1975, n° 1/75, Arrangement OCDE - Norme pour les dépenses locales, Rec.
1975 p. 01355, ECLI: ECLI:EU:C:1975:145

503 Avis de la Cour du 15 novembre 1994, n° 1/94, Compétence de la Communauté pour conclue des accords
internationaux en matiere de services et de protection de la propriété intellectuelle, Rec. | p. 5267,
ECLI:EU:C:1994:384, § 21
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349. L’article 218§11 TFUE prévoit qu’« en cas d'avis négatif de la Cour, I'accord envisage
ne peut entrer en vigueur, sauf modification de celui-ci ou révision des traités ». Cette procédure
a des implications non-négligeables, puisque si I’accord est incompatible avec le droit européen,
cela en empéche la conclusion. La compatibilité avec les sources de droit primaire sera
évaluée®, le but étant de prévenir ’existence d’un engagement international non conforme a
I’ordre juridique interne de 1’Union®%. Depuis le traité de Lisbonne, cette procédure permet une

modification de I’accord en cas d’avis négatif, et plus seulement une révision des traités.

350. La compatibilité de ces accords de readmission avec les dispositions des traités est
évaluée non seulement au regard des régles qui déterminent 1’étendue des compétences des
institutions de 1’Union, mais également compte tenu des régles de fond. En effet, cette
procédure permet d’examiner toutes les questions qui peuvent conditionner la compatibilité
d’un accord envisagé avec les dispositions des traités. Ce qui inclut sa compatibilité avec les
dispositions de compétence, de procédure et d’organisation institutionnelle de 1’Union, et de

droit matériel®,

351. 1l en résulte que si un Etat membre, le Parlement, le Conseil ou la Commission décide
de recueillir ’avis de la Cour, celle-ci pourra se prononcer sur la compatibilité de I’accord avec
les droits fondamentaux tels qu’envisagés dans le droit primaire. Or, depuis 1’entrée en vigueur
du traité de Lisbonne, la Charte des droits fondamentaux de I'Union européenne (ci-apres « la

Charte »), a acquis la méme valeur juridique que les traités. Les droits fondamentaux sont dés

504 |"article 216 § 2 TFUE dispose que « les accords [internationaux] conclus par I’'Union lient les institutions de
I’Union et les Etats membres ». En tant qu’accords internationaux de I'Union, les accords européens de
réadmission prévalent donc sur les actes de droit dérivé. lls ne constituent cependant ni du droit primaire ni du
droit dérivé de I’'Union, mais font partie du droit complémentaire. En cela, ils représentent une catégorie sui
generis : ils ont une valeur juridique inférieure au droit primaire et supérieure au droit dérivé.

505 Selon I'avis de la Cour du 28 mars 1996, n° 2/94, Adhésion de la Communauté a la Convention de sauvegarde
des droits de I'homme et des libertés fondamentales, Rec. | p. 1763, ECLI:EU:C:1996:140, § 1 : « La procédure
exceptionnelle permettant de recueillir I'avis de la Cour de justice sur la compatibilité d’un accord envisagé avec
les dispositions du traité, que prévoit I'article 228, paragraphe 6, du traité, constitue une procédure particuliére
de collaboration entre la Cour de justice, d’une part, les institutions communautaires et les Etats membres,
d’autre part, par laquelle la Cour est appelée a assurer, conformément a I’article 164 du traité, le respect du droit
dans l'interprétation et I'application du traité dans une phase antérieure a la conclusion d’un accord susceptible
de donner lieu a une contestation concernant la légalité d’un acte communautaire de conclusion, d’exécution ou
d’application. Elle a pour but de prévenir les complications pouvant découler, tant sur le plan communautaire que
sur celui des relations internationales, d’une décision judiciaire constatant éventuellement qu’un accord
international engageant la Communauté est, au vu soit de son contenu, soit de la procédure adoptée pour sa
conclusion, incompatible avec les dispositions du traité. »

506 Avis de la Cour du 4 octobre 1979, n° 1/78, Accord international sur le caoutchouc naturel, Rec. p. 1355,
ECLI:EU :C:1979:224, 8§ 1
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lors « au cceur du traité européen, hissés au rang de droit primaire »°°’. De ce fait, non seulement
1’Union, mais également les accords internationaux conclus par celle-Ci, sont soumis au respect

des droits reconnus par la Charte®%,

352. Compte tenu de I’intégration compléte de la Charte dans le traité, 1’avis de la Cour de
Justice permet un controle a priori de la compatibilité avec la Charte d’un accord européen de
réadmission envisagé. Au regard de I’intégration compléte de la Charte dans le traité, a été
prénée une «mise a jour de la liste des criteres contraignants devant étre respectés pour
identifier les pays tiers avec lesquels de nouveaux accords communautaires de réadmission

peuvent étre négociés »°%°.

353. Enoutre, le traité de Lisbonne a ajouté un article 2 TUE consacré a I’explicitation des
valeurs sur lesquelles 1’Union est fondée. Cet article dispose que « L'Union est fondée sur les
valeurs [...] de respect des droits de I'homme [...] ». En outre, I’article 5 TUE indique que
« dans ses relations avec le reste du monde, 1'Union [...] contribue [...] a la protection des droits
de I'homme [...] ». Enfin, I’article 2181 TUE prévoit que I’action de 1’Union sur la scéne
internationale « repose sur les principes [...] qu’elle vise a promouvoir dans le reste du monde »
parmi lesquels figurent « l'universalité et l'indivisibilité des droits de I'nomme et des libertés
fondamentales ». Dans ses relations extérieures, 1’Union a donc en principe 1’obligation de

défendre les valeurs précitées.

354. Les accords européens de réadmission, en tant qu’accords internationaux de 1’Union,
sont donc assujettis au respect des droits fondamentaux. La CJUE peut émettre un avis sur la
compatibilité de ces accords avec les droits fondamentaux découlant des traités et de la Charte.
Le Parlement est a présent I’une des institutions qui peuvent recueillir I'avis de la Cour a ce
sujet. Etant donné que cet avis peut étre recueilli & tout moment, ’information du Parlement &
toutes les étapes de la procédure de négociation des accords de réadmission est en concordance

avec cette nouvelle compétence.

507 GAZIN F., « Peut-on mettre du « vin nouveau dans de vieilles outres » ? Approche critique des activités de la
nouvelle agence Frontex sous I'angle des droits fondamentaux », RTD Europe 2017, p.497

508 TUE, art. 6,8 1

509 CASSARINO J.-P., Etude pour la Commission LIBE du Parlement européen, La politique de réadmission dans
I’Union européenne, Bruxelles, 2010, p. 47
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355. Mais nous constatons qu’en pratique, 1’avis de la Cour sur la conformité d’un accord
international avec les traités est assez rarement sollicité®°. La jurisprudence la plus abondante
porte sur les questions qui concernent la répartition des compétences entre la Communauté et
les Etats membres pour conclure un accord international avec des pays tiers. Le plus souvent,
le recours a la procédure d’avis apparait surtout comme un instrument permettant de dénouer

un différend opposant les institutions européennes les unes aux autres.

356. En matiére d’accords de réadmission, nous n’avons pas recensé de demande d'avis de
la CJUE sur la compatibilité d’un tel accord avec les traités. Cette absence de demande d’avis
a la CJUE pourrait s’expliquer par le caractére a priori technique et procédural du contenu des
accords européens de readmission. En effet, ces accords prévoient principalement les critéres

techniques et opérationnels régissant le retour.

357. 1l n’en demeure pas moins que ces accords s’appliquent a des individus, et peuvent
avoir des incidences directes ou indirectes sur leurs droits fondamentaux. Dés lors, I’importance
du renforcement du contrdle juridictionnel préalable a la conclusion d’un accord de réadmission

est loin d’étre négligeable.

358. Quant aux arrangements informels conclus par 1’Union, ils ne peuvent, quant a eux,
faire I’objet d’une telle procédure, puisqu’ils sortent du cadre des traités et du droit de 1’Union
européenne. Or, ces arrangements sont généralement « intégrés aux relations globales de
I’Union avec les pays tiers, en parallele d’autres politiques, telles que la coopération au
développement, les investissements étrangers et le commerce »'!. Les clauses qu’ils
contiennent semblent donc encore plus susceptibles d’avoir un impact direct sur les droits
fondamentaux des migrants que les clauses contenues dans les accords européens de

réadmission formels, qui en principe couvrent uniquement le domaine de la réadmission.

359. Nous venons de voir que la proceédure de négociation et de conclusion des accords

formels de réadmission est encadrée juridiquement. Elle est empreinte d’une certaine

510 C’est par cette procédure d’avis que la Cour s’est prononcé sur I'incompatibilités entre le contenu du projet
d’adhésion a la Convention EDH et le droit primaire (voir notamment avis de la Cour du 18 décembre 2014 [AP],
n°2/13, ECLI: ECLI:EU:C:2014:2454)

511 Commission européenne, Communication de la Commission au Parlement européen et au Conseil,
« Renforcer la coopération en matiere de retour et de réadmission dans le cadre d’une politique migratoire de
I’Union équitable, efficace et globale », COM (2021) 56 final, Bruxelles, 10 février 2021, p. 1
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transparence et permet un contrdle juridictionnel préalable a la conclusion d’un accord de
réadmission. Elle permet un contréle démocratique préalable, qui, bien qu’imparfait en

pratique, a été considérablement renforcé.

360. Cependant, nous allons voir que la négociation de tels accords européens de
réadmission formels s’avere épineuse. De ce fait, en paralléle de la procédure de négociation
des accords, 1’Union propose souvent des moyens incitatifs, ou méme la négociation d’accords

informels de réadmission.

B. Une negociation difficile qui a conduit a I’utilisation d’instruments

incitatifs et d’arrangements informels

361. Les négociations d’accords formels de réadmission n’aboutissent pas nécessairement,
ou peuvent étre caractérisées par une durée particulierement longue. Pour pallier a cette
difficulté, ’Union européenne a entrepris deux stratégies principales : I’utilisation accrue de
moyens incitatifs pour mener a la conclusion d’accords formels de réadmission (1.), et de la
négociation d’accords informels (2.). Cependant, ces deux stratégies ne sont pas exemptes de
conséquences sur le contréle du respect des droits fondamentaux des individus lors de la
négociation des accords.

1. Une négociation largement dépendante de moyens incitatifs

362. L’Union européenne insiste sur la necessité d’intégrer une large palette de mesures
d’incitation aux négociations des accords européens de réadmission (a). Mais le caractére

pluriel des mesures incitatives conduit a une certaine opacité des mesures employées (b).

a) L’intégration de mesures d’incitation aux négociations des accords européens de

réadmission

363. Les directives de négociation des accords formels de réadmission sont émises par le

Conseil sans prendre initialement en considération la volonté des pays choisis de participer ou

129



non a de telles négociations®*2. Comme nous I’avons indiqué au « Titre 1. » de la présente
Partie, les pays sélectionnés pour entamer des négociations le sont selon des criteres propres
aux intéréts de I’Union. Or, ces pays ne sont pas nécessairement enclins a négocier de tels
accords. La conclusion des accords formels de réadmission est donc largement contingente de
I’état des relations diplomatiques®®. Pour certains pays tiers, de tels accords peuvent susciter

I’hostilité de 1’opinion publique.

364. En outre, en principe les Etats négocient des accords internationaux mutuellement
avantageux. Or, ce n’est pas le cas pour les accords de réadmission de 1’Union européenne. Sur
le papier, ces accords fonctionnent sur la base de la réciprocité, puisque les mémes dispositions
s’appliquent aux ressortissants de pays tiers en séjour irrégulier dans 1’Union, et aux
ressortissants européens en situation irréguliére dans un Etat tiers. Mais en réalité, ces accords
profitent principalement a I'Union : ce sont les pays européens qui ont intérét a conclure de tels
accords pour faciliter 1’éloignement des ressortissants en situation irréguliere. Ce sont

principalement les Etats européens qui font usage de ces instruments.

365. Dés lors, la conclusion de tels accords crée un déséquilibre des réciprocités. A ce titre,
Sergio Carrera souligne le « fragile équilibre entre les colits et les avantages »*'* pour les pays
de destination. Nous pouvons méme avancer que pour certains pays tiers, la conclusion de tels
accords n’est pas dans leur intérét, en particulier quand ils bénéficient du flux financier produit
par leurs ressortissants en situation réguliére ou irréguliére dans 1’Union. C’est également le cas
« lorsque I’immigration est [...] considérée comme une soupape de sécurité permettant
d’améliorer la situation de 1’emploi au niveau national »%°, Enfin, et comme nous 1’avons
précise ci-dessus, des pays peuvent se montrer réticents a la conclusion d’accords européens de

réadmission du fait de I’impopularité civile de tels instruments auprés de leur société civile®°.

512 CARRERA S., Implementation of EU Readmission Agreements - Identity Determination Dilemnas and the
Blurring of Rights, SpringerBriefs in Law, Bruxelles, 2016, p. 45

513 Ibid., p. 49

514 CASSARINO J.-P., Etude pour la Commission LIBE du Parlement européen, La politique de réadmission dans
I"Union européenne, Bruxelles, 2010, p. 27

515 pid.

516 La Commission a constaté dans une lettre adressée au Parlement européen en octobre 2017 que « la plupart
des Etats tiers ne souhaitent pas engager des négociations sur des accords de réadmission pour des raisons
essentiellement politiques, car de tels accords peuvent étre une source d’hostilité publique » ; cf. Directorate-
general Migration and Home Affairs, Claude Moraes, « EU readmission developments - State of play October
2017 », octobre 2017, p.2
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366. Au regard de tous ces facteurs, la négociation d’un accord européen de réadmission
peut étre particulierement longue. Elle a par exemple duré huit ans pour le Pakistan. Dans son
audit sur la période comprise entre 2015 et mi-2020, la Cour des comptes européenne, organe
de contr6le des politiques et des investissements financiers européens, répertorie les difficultés
rencontrées lors du processus de négociation des accords européens de réadmission, que ce
soient des accords formels ou informels. Cet audit a été réalisé un an aprés la proposition du
« Pacte sur la migration et I'asile ». Et il constate des retards excessifs dans la négociation des

accords de réadmission.

367. C’estdéja ce qu’avait constaté la Commission en 2011 dans son évaluation des accords
formels de réadmission. Cette évaluation mettait en lumiere que les négociations de tels accords
peuvent s’avérer particulierement longues, voire infructueuses. A ce titre, la Commission
indiquait que bien que la directive de négociation d’un accord avec le Maroc ait été¢ émise en
2000, le premier cycle de négociations n’a eu lieu qu’en 2003, et les négociations en étaient a

517 A ce jour, et plus de vingt ans aprés I’émission de

leur 15°™ cycle a la date de 1’évaluation
la directive de négociation, les négociateurs ne sont pas toujours parvenus a une entente sur un

tel accord.

368. La Commission indique que d’une facon générale, les difficultés de négociation
s'expliquent notamment par « I'absence de mesures d'incitation »°'8. L’audit de 2021 va dans le
méme sens, puisque la Cour des comptes européenne insiste sur la nécessité des mesures

d'incitation pour appuyer les négociations®!®,

369. Pour permettre la conclusion d’accords formels de réadmission, la Commission
recommande en 2011 I’intégration aux négociations de mesures incitatives. En effet, les
mesures incitatives sont un moyen important pour pallier au désequilibre des réciprocités,
puisqu’avec ces mesures, « les bénéfices absolus et relatifs escomptés [par les pays tiers]

permettent de résoudre [ce] déséquilibre [...] »°%.

517 Commission européenne, Communication de la Commission au Parlement européen et au Conseil, «
Evaluation des accords de réadmission conclus par I'UE », COM(2011) 76 final, Bruxelles, 23 février 2011, p. 7
518 Ibid.

519 Cour des comptes européenne, « Coopération de I'UE avec les pays tiers en matiére de réadmission : des
actions pertinentes, mais peu de résultats », Rapport spécial, 2021, p. 28

520 CASSARINO J.-P., Etude pour la Commission LIBE du Parlement européen, La politique de réadmission dans
I’Union européenne, Bruxelles, 2010, p. 35
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370. Lanécessité de I'utilisation de mesures d’incitation concreétes a été réitérée a plusieurs
reprises par la Commission. Dans son plan d’action en mati¢re de retour de 2015, elle insiste
sur I’importance de ces mesures pour faciliter la négociation d’accords formels de réadmissions
(ci-apres «accords de réadmission »), mais également celle d’arrangements informels de
réadmission (ci-aprés « arrangements de réadmission »). A ce titre, la Commission estime que
« le retour et la réadmission devraient faire partie d'un paquet équilibré et consolidé de I'UE a
destination d'un pays tiers, s'appuyant sur toutes les politiques concernées - notamment les
affaires intérieures, la politique étrangere, I'aide au developpement, le commerce, la sécurité -
en vue d'atteindre les objectifs de la politique de I'UE en matiére de migration. Il conviendrait

de recourir & la conditionnalité, au besoin »°%L.

371. La Commission va plus loin en proposant d’intégrer les mesures d’incitation « dans
une offre cohérente qui devrait étre présentée au pays partenaire a I’entame des négociations. Il
convient de ne plus proposer de directives de négociation autonomes en matiére de réadmission.
[...] A lavenir, les directives de négociation d’accords de réadmission devraient mentionner
les mesures d’incitation que I’Union entend offrir [ ...] tout en indiquant les éventuelles mesures
de rétorsion que I’Union pourrait prendre en cas de refus de coopération persistant et injustifié
de la part du pays partenaire »°%2, Mais quelle est la nature exacte des mesures d’incitation et

de rétorsion de 1’Union ?

b) L’opacité de cette large palette de mesures incitatives

372. L’une des questions qui se posent est celle de savoir quelle est la nature exacte des
incitants proposés par I’Union. Selon la Commission européenne, les mesures d’incitation les
plus couramment utilisées sont de quatre ordres principaux : les outils d'action liés aux visas,
I'assistance financiére, la « boite a outils » de 1’approche globale de la question des migrations
et la migration légale®?®. Comme nous I’avons souligné au « Titre 1. », I’existence préalable
d’un cadre de partenariat avec un pays tiers au titre de I’approche globale de la question des
migrations est 1’un des critéres sur lesquels se fonde 1’Union dans sa décision d’entamer des

négociations avec un pays.

521 Communication de la Commission au Parlement et au Conseil, « Plan d’action de I’'UE en matiére de retour »,
COM(2015) 453 final du 9 septembre 2015

522 Commission européenne, Communication de la Commission au Parlement européen et au Conseil, «
Evaluation des accords de réadmission conclus par I'UE », COM(2011) 76 final, Bruxelles, 23 février 2011, p. 9
523 Ibid.
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373. En 2016, la Commission et le Service européen pour I'action extérieure ont élaboré des
« documents informels conjoints sur le renforcement de la coopération en matiére de migration,
de mobilité et de réadmission » pour seize pays tiers. Ces documents indiquent les possibles
mesures incitatives positives et négatives visant a faciliter les négociations. Mais les discussions

au sujet de ces documents informels conjoints « n'ont pas été concluantes »%,

374. Le nouveau pacte sur la migration et I’asile insiste met également en avant des mesures
incitatives positives. Il insiste sur le fait que les mesures liées aux visas peuvent aussi constituer
un moyen d’incitation en faveur du dialogue avec les pays tiers®?. Ce role de levier que la
politique des visas peut jouer dans la politique de réadmission a de méme été souligné par la
Commission dans sa communication relative a la mise en ceuvre de 1'agenda européen en
matiére de migration de septembre 201752, Enfin, dans ses « Réponses au rapport spécial de la
Cour des comptes européenne », la Commission réitere le réle capital de la mobilisation de la
politique des visas. En adoptant des mesures plus favorables ou au contraire des restrictions a
1’égard des pays « défaillants » en matiére de retour®?’, la Commission souhaite lier la politique

des retours a celle des visas destinés aux pays tiers.

375. De méme, des négociations peuvent se dérouler séparément, par exemple a la fois sur
un accord de réadmission, et sur un accord relatif a la facilitation de I’octroi de visa ou sur un
accord commercial. Les négociations des accords séparés se font selon des procédures de
négociation distinctes. Dans certains cas, I’aboutissement des négociations de 1’un des accords
conditionnera 1’aboutissement de I’autre accord. Des accords peuvent alors étre signé le méme
jour et entrer en vigueur conjointement, comme ce fut le cas de I’accord sur les visas et de
’accord de réadmission conclus avec la Biélorussie, entrés tous les deux en vigueur le 1 juillet

2020.

524 Cour des comptes européenne, Coopération de I'UE avec les pays tiers en matiére de réadmission : des actions
pertinentes, mais peu de résultats, Rapport spécial, 2021, p. 30

525 Ibid., p. 28

526 Communication de la Commission au Parlement européen, au Conseil, au Comité économique et social
européen et au Comité des régions, relative a la mise en ceuvre de I'agenda européen en matiere de migration,
COM(2017) 558 final, 27 septembre 2017

527 proposition de réglement du Parlement européen et du Conseil portant modification du réglement (CE) n°
810/2009 établissant un code communautaire des visas (code des visas), COM(2018) 252 final du 14 mars 2018,
p. 2
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376. Dans ses « Réponses au rapport spécial de la Cour des comptes européenne », la
Commission indique aussi qu’« une autre mesure d’incitation offrant un grand potentiel est
I’assistance financiére fournie pour la mise en ceuvre de ces accords »°28. En effet, cette
assistance financiere vise a pallier les frais liés a la mise en ceuvre concréte d’un accord de
réadmission, qui peuvent étre rédhibitoires pour les Etats tiers. La Commission mentionne aussi
« la politique commerciale en général, et les accords commerciaux en particulier » comme

mesures incitatives positives pour soutenir la coopération en matiére de réadmission%°,

377. Le nouveau pacte sur la migration et 1’asile met lui aussi en avant la complémentarité
entre la coopération au niveau régional et mondial, et les dialogues et partenariats sur la
migration®%. 1l évoque en outre I’importance du développement de la coopération en matiére
de migration Iégale entre les Etats membres et les pays tiers. Il précise que la Commission
renforcera son soutien aux Etats membres en la matiére5, bien que la détermination des quotas
d’entrée préférentiels pour les des travailleurs migrants reléve de la compétence des Etats

membres.

378. Nous pouvons nous interroger sur la nature des contrbles institutionnels et
juridictionnels exercés sur 1’utilisation des instruments incitatifs exposés pour favoriser les
négociations en matiére d’accords de réadmission. La Commission a recommandé que les
directives de négociation d’accords de réadmission mentionnent les mesures d’incitation que
I’Union entend offrir. L’inclusion de ces mesures dans les directives de négociation devrait
permettre le contrble du Parlement européen sur ces instruments. Mais le Parlement ne participe
pas au contrdle des fonds d’urgence et des fonds fiduciaires de I’Union européenne. Dans sa
résolution du 19 mai 2021, le Parlement a demandé dés lors a recevoir « un réle plus important
dans le suivi de I’incidence et de 1’utilisation des contributions financiéres de 1’Union sur les

droits de I’homme dans les pays tiers concernés »°%2,

522 Commission européenne et SEAE, Réponses au rapport spécial de la Cour des comptes européenne
- Coopération de I'UE avec les pays tiers en matiére de réadmission : des actions pertinentes, mais peu de
résultats, 28 septembre 2021, p. 8

529 Ipid.

530 Commission européenne, Communication de la Commission au Parlement européen, au Conseil, au Comité
économique et social européen et au Comité des régions, « Sur un nouveau pacte sur la migration et I'asile »,
COM/2020/609 final, Bruxelles, 23 septembre 2020, p. 28

531 bid., p. 27

532 Résolution du Parlement européen du 19 mai 2021 sur la protection des droits de I'homme et la politique
migratoire extérieure de I’'Union européenne, n° 2020/2116(INI), point 25
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379. En déefinitive, il peut sembler difficile d’appréhender I’existence de mesures incitatives
et de conditionnalités entre différents accords, en particulier quand la conclusion d’un accord
de réadmission est conditionnée a des mesures telle I’aide financiére. D’autant plus que ces
questions étant intégrées dans 1I’ensemble de la politique en matiére de migration et d’asile et
des politiques étrangéres et de développement, et que différentes directions générales de la
Commission s’occupent de la mise en ceuvre et du financement de la politique extérieure

migratoire de I’Union.

380. De ce fait, le Parlement européen « constate avec inquiétude que ce mélange de
responsabilités exécutives a créé un mangue de controle suffisant et cohérent des activités de la
Commission qui permettrait au Parlement d’exercer un contréle démocratique sur la politique
migratoire extérieure de 1’Union »°%. En ce sens, le Rapport de la Commission des migrations,
des réfugiés et des personnes déplacées du Parlement de juin 2018 préconise « d’introduire plus
de transparence dans les rapports sur la fagon dont les financements de 1’Union européenne sont
dépensés, et de créer davantage de mécanismes d’évaluation et de responsabilisation des
investissements faits dans le contexte de la dimension externe des politiques de migration de

1’Union européenne »°%,

381. Le manque de transparence ne permet pas au Parlement d’exercer pleinement un
controle sur ’utilisation des financements de 1’Union. C’est de que reléve la résolution sur la
protection des droits de I'nomme et la politique migratoire extérieure de I’Union européenne de
mai 2021. L’institution démocratique y « constate qu’il n’existe toujours aucun récapitulatif
complet et public des financements de I’Union octroyés aux pays tiers dans le but de faciliter
la coopération sur les questions migratoires ». Dés lors, le Parlement demande a la Commission
de « veiller a une transparence totale, y compris en dressant une vue d’ensemble claire de tous
les instruments relevant du budget de I’Union utilisés pour financer la coopération avec les pays
tiers dans le domaine de la gestion des migrations, donnant notamment des informations sur le
montant, 1’objectif et la source du financement ainsi que des informations détaillées sur toute

autre mesure de soutien éventuelle appliquée par des agences de 1’Union telles que Frontex,

533 Résolution du Parlement européen du 19 mai 2021 sur la protection des droits de I'homme et la politique
migratoire extérieure de I"'Union européenne, n° 2020/2116(INI), point 12

534 parlement européen, Commission des migrations, des réfugiés et des personnes déplacées, « Conséquences
pour les droits de I'homme de la « dimension extérieure » de la politique d’asile et de migration de I"'Union
européenne : loin des yeux, loin des droits ? », Rapport, Doc. 14575, 13 juin 2018, § 12.9
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afin de veiller a ce que le Parlement puisse jouer efficacement son réle institutionnel de contrdle

de la mise en ceuvre du budget de I'Union »°%,

382. Il incombe par ailleurs de souligne que I’efficacité des mesures incitatives telles que
I’aide au développement est variable : le Secrétaire permanent de 1’Observatoire ouest-africain
des migrations Samir Abi constate qu’« alors que certains Etats tels que le Niger et le Nigéria
n’ont pas hésité a accepter toutes les exigences de Bruxelles - qui exercent d’ailleurs des
pressions en termes de commerce, aide et soutien politique —pour devenir un “modeéle” dans la
nouvelle stratégie d’externalisation des politiques migratoires européennes, dans d’autres Etats
comme le Mali, la résistance est plus forte compte tenu du poids de la diaspora dans 1’économie
de ces pays »*%®. L’utilisation des mesures incitatives, notamment celles qui sont liées aux
instruments relevant du budget de 1’Union, est donc marquée par une certaine incertitude et

opacite.

383. Un autre exemple de I’opacité de la nature des mesures incitatives proposées est celui
des négociations actuellement en cours pour la conclusion d’un accord européen de réadmission
avec le Nigeéria. La Commission indique que I’Union et le Nigéria « Se sont engagés a revitaliser
leur partenariat bilatéral dans un large éventail de domaines »**7 et qu’ils « ont notamment
convenu de mener un dialogue global dans le domaine de la migration et de la mobilité »>*¢, Ce
qui se révéle étre trés général®®. 1l en résulte que le controle par le Parlement européen de la

cohérence de I’action de 1I’Union dans le cadre des mesures incitatives s’avére épineux.

384. Qui plus est, cette insuffisance de controle est accompagnée d’une incertitude quant a
I’effectivité de la méthode qui consiste a proposer des mesures incitatives pour favoriser la

conclusion d’accords formels de réadmission. Une étude réalisée a la demande de la

535 Résolution du Parlement européen du 19 mai 2021 sur la protection des droits de I'homme et la politique
migratoire extérieure de I’'Union européenne, n°2020/2116(INl), § 23

536 ABI S., « Processus de la Valette : Round 2 », cité par GIANNOPOULOS C., « Les accords de réadmission de
I’'UE : les enjeux de la gestion des migrants en situation irréguliére par délocalisation », Colloque : Quelle politique
migratoire extérieure pour I’Unijon européenne ?, CEIE, Strasbourg, 23 mai 2019, p. 14

537 Commission européenne, Communication de la Commission au Parlement européen et au Conseil,
« Renforcer la coopération en matiere de retour et de réadmission dans le cadre d’une politique migratoire de
I’'Union équitable, efficace et globale », COM(2021) 56 final, Bruxelles, 10 février 2021, p. 3

538 Ibid.

539 Le Nigéria a recu 21 millions d’euros du Fonds fiduciaire d'urgence de I'Union européenne pour I'Afrique ; cf.
« Enhancing state and community level conflict management capability in North Eastern Nigeria », site Internet
du Fonds fiduciaire d'urgence de I’'Union européenne pour I'Afrique : https://ec.europa.eu/trustfundforafrica
(consulté le 09/04/2022)
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commission LIBE du Parlement européen indique que « L’expérience a [...] montré a plusieurs
reprises que les mesures compensatoires [...] ne suffisent pas toujours pour amener les pays
tiers a conclure des accords de réadmission standard »°*°. Ce qui se traduit par un glissement
du cadre fondé sur la négociation d’accords formels vers la négociation d’arrangements
informels de réadmission. Mais ces arrangements informels sont caractérisés par 1’absence de

contrble du Parlement européen et de la Cour de justice.

2. L’absence de tout contréle des arrangements informels

385. Depuis 2014 et le début des négociations d’un accord de réadmission formel avec la
Biélorussie, I’Union n’a entam¢ de négociations d’un accord formel avec aucun autre nouvel
Etat. L’accord avec ce pays a été conclu en 2020. S’agissant des négociations des accords avec
I'Algérie et le Maroc pour lesquelles le mandat a été octroyé en 2000 et 2002, les négociations
n’ont pas abouties et n’ont pas progressée depuis 2015. Par ailleurs, bien que les négociations
avec la Tunisie et le Nigeria « aient progresseé sur les aspects techniques [et que] des points

litigieux ont été mis de coté »**!, aucun accord de réadmission n’a été arrété a ce jour.

386. A I’inverse, I’Union européenne a multipli¢ le nombre d’arrangements informels®#, et
la Commission souhaite que ces « arrangements », « partenariats globaux » ou « pactes »,
deviennent « la clef des relations globales entre I'UE et les pays tiers prioritaires d'origine et de
transit des migrants »%43. A ce jour, I’Union a conclu « au moins 11 accords informels »%*.
Parmi ceux-ci, six arrangements de réadmissions ont été conclus entre 2016 et 2018 avec

I'Afghanistan, le Bangladesh, la Guinée, la Cote d'lvoire, I'Ethiopie et la Gambie.

540 CASSARINO J.-P., Etude pour la Commission LIBE du Parlement européen, La politique de réadmission dans
I’Union européenne, Bruxelles, 2010, p. 27

541 Cour des comptes européenne, Coopération de I'UE avec les pays tiers en matiére de réadmission : des actions
pertinentes, mais peu de résultats, Rapport spécial, 2021, p. 24

542 Résolution du Parlement européen du 19 mai 2021 sur la protection des droits de I'homme et la politique
migratoire extérieure de I"'Union européenne, n°2020/2116(INI), point L.

543 Commission européenne, Communication de la Commission au Parlement européen, au Conseil européen,
au Conseil et a la Banque européenne d’investissement, « Relative a la mise en place d'un nouveau cadre de
partenariat avec les pays tiers dans le cadre de I'Agenda européen en matiére de migration », COM(2016) 385
final, Bruxelles, 7 juin 2016, p. 7

544 Résolution du Parlement européen du 19 mai 2021 sur la protection des droits de I'homme et la politique
migratoire extérieure de I’'Union européenne, n°2020/2116(INI), point L.
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387. L’appel de la Commission en 2011 a lier la politique de réadmission de 1’Union a « la
trame des politiques globales »**° n’est donc pas resté lettre morte. La Commission
recommandait alors de proposer la négociation d’un «accord-cadre » en parallele de la
négociation d’un accord de réadmission. L’objectif était de rechercher des synergies entre la

négociation d’un accord de réadmission et la négociation d’un tel accord-cadre>*®.

388. Mais au final, ce n’est pas précisément cette stratégie qui a été adoptée. C’est en 2016
qu’une nouvelle approche voit le jour, celle de proposer aux pays tiers la négociation de
« partenariats globaux »**” pour favoriser la politique de réadmission de I’Union européenne.
A cet effet, ces partenariats permettent de mobiliser «toute la palette de politiques et
d'instruments de I'UE en matiére de relations extérieures »**. Ils pourront s'appuyer « sur une
combinaison de mesures incitatives, tant positives que négatives, et sur le recours a I'ensemble

des leviers et outils disponibles »**°.

389. Depuis 2016, nous constatons alors I’existence de deux outils utilisés de facon
alternative en matiére de négociations d’accords sur la réadmission : d’une part les accords
formels de réadmission, d’autre part les « partenariats globaux » qui sont en réalité des
arrangements informels de réadmission. Dans sa Communication de 2021, la Commission ne
préconise plus une « approche globale de la question des migrations » comme elle 1’avait fait
en 2011, mais la conclusion de ces « partenariats globaux »**°. De tels partenariats sont
aujourd’hui principalement dénommés « partenariats renforcés »*°! ou « arrangements de

réadmission »*°2, La Commission fait également référence & «’approche du cadre de

545 Commission européenne, Communication de la Commission au Parlement européen et au Conseil,
« Renforcer la coopération en matiere de retour et de réadmission dans le cadre d’une politique migratoire de
I’Union équitable, efficace et globale », COM(2021) 56 final, Bruxelles, 10 février 2021, p. 17
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final, Bruxelles, 7 juin 2016, p. 7
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28 septembre 2021, p. 8
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partenariat »°3, Le terme « partenariat » évoque 1’idée, qui se veut attractive, d’une plus grande

« équité » du systeme de cooperation.

390. Ces partenariats de réadmission, que nous continuerons a nommer consécutivement
« arrangements de réadmission » ou « arrangements », sont informels. Ils ne sont pas soumis
aux procédures de droit européen de négociation des accords internationaux en droit européen.
L’un des avantages de la souplesse de ce cadre de négociation est qu’il permet d’adapter le
contenu des arrangements au pays tiers avec lequel sont menées les négociations, au travers
d’un large panel de mesures incitatives (a.). Les clauses flexibles de ces arrangements sont
cependant caractérisées par leur opacité et par 1’absence de contrdle institutionnel et

juridictionnel des institutions européennes (b.).

a) Les arrangements informels comme cadre privilégié d’offrre de mesures incitatives

391. Les arrangements informels sont devenus le cadre privilégié de 1’offre de mesures
incitatives. En 2016, la Commission européenne considérait déja que les partenariats globaux
« seront la clef des relations globales entre I'UE et les pays tiers prioritaires d'origine et de
transit des migrants »*4. Dans le méme ordre d’idées, la Commission souligne en septembre
2021 la nécessité d’intégrer les mesures incitatives dans «des partenariats globaux et
constructifs »*°. En effet, le principe méme du « nouveau cadre de partenariat », outre la
souplesse permise par le cadre informel des négociations, serait de proposer des arrangements
plus attractifs pour les pays tiers. Ceux-ci sont présentés par la Commission comme étant des
« partenariats équilibrés, globaux et mutuellement bénéfiques en matiére de migration »°,
Nous assistons a un processus toujours croissant de coopération informelle en matiére de

réadmission.
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392. C’est également ce que propose le nouveau Pacte sur la migration et 1’asile, dont I’'une
des actions clés répertoriées est 1’élaboration de dialogues et partenariats compléteés par « une
coopération au niveau régional et mondial »*7. Pour soutenir cette approche, le Pacte souligne
que celle-ci doit faire appel a «un large éventail d’outils d’action et afficher la flexibilité
nécessaire pour étre a la fois taillée sur mesure et susceptible d’étre adaptée au fil du temps ».
Cette approche devrait méler « différentes politiques comme la coopération au développement,
la sécurité, les visas, le commerce, I’agriculture, ’investissement et I’emploi, 1’énergie,

’environnement et le changement climatique, de méme que 1’éducation »°%%,

393. En outre, la Commission considére que bien que les mesures incitatives isolées
puissent soutenir la coopération en matiére de réadmission, leur efficacité est accrue quand elles
sont intégrées a un partenariat et répondent aux intéréts et aux besoins du partenaire®®. Par
exemple, en 2017, pour favoriser les négociations sur le retour et la réadmission avec la Nigéria,
I’Union a « mobilisé un “ensemble de mesures incitatives”, sous la forme d’un plan d’action

sur la migration et la mobilité, I’investissement et I’emploi »°°°,

394. La Commission utilise diverses politiques pour faire avancer les négociations des
arrangements de réadmission, qui varient en fonction des pays en question®®®. Parmi ceux-ci, la
Cour des comptes constate I’avantage induit par le fait que « I'UE et ses Etats membres ne sont
pas seulement les plus grands donateurs d'aide au développement dans le monde, ils sont aussi
des partenaires commerciaux et des investisseurs étrangers de premier plan sur la scéne
internationale »*%2, La Commission a alors pu faire « un usage efficace »*®® de I'assistance
financiére pour favoriser la négociation d’arrangements de réadmission, notamment s’agissant
« de projets soutenant le développement, la réintégration, la gestion des migrations et le

renforcement des capacités »***. Mais au final, la Cour des comptes déplore que quand
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I’assistance financiére n’a pas permis de faire avancer les négociations, les autres instruments
incitatifs ont donné peu de résultats, méme avec des pays caractérisés par leurs forts liens

politiques et économiques avec 1’Union°®°.

395. Pour favoriser cette approche de partenariats dits « globaux et équilibrés », un
renforcement de la coordination entre les services de I’Union a par ailleurs été mis en place, en
particulier entre les différents services de la Commission et le Service européen pour l'action
extérieure (ci-aprés « SEAE »)°%®. Pour soutenir la mise en ceuvre de ce nouveau cadre de
partenariats, la Commission a mis en place une « task force » en 2016. Celle-ci fait office de

forum de coordination et de discussion entre les services de la Commission et le SEAE.

396. Il ne s’agit donc plus seulement de progresser vers la conclusion des accords et
arrangements de réadmission en cours, mais de « modifier radicalement la conception des
accords de réadmission »%7. A cet égard, la Commission propose de « maximiser I’incidence »

des partenariats internationaux>°®,

397. En cela, elle reprend I’approche globale qui consiste a « ancrer fermement 1’obligation
de readmission dans les accords-cadres qu’elle conclut avec les pays tiers ». L’objectif est alors
d’utiliser « I’effet de levier »°° de ces divers partenariats afin de favoriser la réadmission. Cette
approche rappelle les conclusions du conseil européen de Séville de juin 2002, dans lesquelles
I’Union indique que dans tout accord d’association ou accord équivalent passé avec un pays
tiers, il est nécessaire que « soit insérée une clause sur la gestion conjointe des flux migratoires

ainsi que sur la réadmission obligatoire en cas d’immigration illégale »°"°

. 1l s’agit finalement
d’une conditionnalité a I’aide économique, commerciale et au développement a 1’égard des pays

tiers.

565 Cour des comptes européenne, Coopération de I'UE avec les pays tiers en matiére de réadmission : des actions
pertinentes, mais peu de résultats, Rapport spécial, 2021, p. 31

566 Commission européenne et SEAE, Réponses au rapport spécial de la Cour des comptes européenne -
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28 septembre 2021, p. 8

57 Ibid., p. 9

568 Commission européenne, Communication de la Commission au Parlement européen, au Conseil, au Comité
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COM/2020/609 final, Bruxelles, 23 septembre 2020, p. 20
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28 septembre 2021, p. 9

570 Conseil de I'Union européenne, Conclusions de la Présidence, Conseil européen de Séville des 21 et 22 juin
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398. Mais alors que la négociation des partenariats ou arrangements de réadmission est
caractérisée par sa souplesse, elle I’est également par son absence de transparence. De tels
arrangements  constituent en réalitt des «processus tous azimuts d’échanges
diplomatiques »°"1. Il n’existe aucune obligation d’information du Parlement sur la négociation
de tels arrangements. Or, en principe, I’information du Parlement en matiére de négociation des
accords internationaux a pour finalité de permettre a cette institution d’exercer un contréle
démocratique sur 1’action extérieure de 1’Union, notamment afin de le mettre en mesure
« d’exercer ses propres compétences en pleine connaissance de I’ensemble de 1’action
extérieure de I'Union »°"2. Cette information vise a garantir I’unité et la cohérence entre les
différents domaines de I’action extérieure de 1’Union. L’exigence de cohérence entre les
différents domaines de 1’action extérieure de 1’Union, et également entre ceux-ci et les autres

politiques de I’Union, est prévue a I’article 21§3 TUE.

399. En ce qui concerne la protection des droits fondamentaux, 1’article 2181 TUE dispose
que « l'action de I'Union sur la scéne internationale repose sur les principes [...] qu'elle vise a
promouvoir dans le reste du monde : la démocratie, I'Etat de droit, l'universalité et I'indivisibilité
des droits de I'nomme et des libertés fondamentales, le respect de la dignité humaine, les
principes d'égalité et de solidarité et le respect des principes de la charte des Nations unies et
du droit international ». Dés lors, la conclusion des accords internationaux doit respecter ces

principes.

400. Or, les arrangements informels sortent de ce cadre juridique protecteur. En définitive,
des auteurs ont dénoncé que par ce procédé, les Etats membres coopérent avec des Etats tiers
« pour mieux déroger au(x) droit(s) »*"3. Des parlementaires européens ont également adressé

des questions a la Commission au sujet de certains de ces arrangements.

401. Atitre d’exemple, le 15 février 2018, des parlementaires ont adressé une question avec
demande de réponse écrite & la Commission sur ’arrangement conclu avec 1’Ethiopie le 29

janvier 2018. lls demandaient une estimation compléte des fonds qui seront accordés a ce pays

571 GIANNOPOULOS C., « Les accords de réadmission de I'UE : les enjeux de la gestion des migrants en situation
irréguliére par délocalisation », Colloque : Quelle politique migratoire extérieure pour I’'Union européenne ?, CEIE,
Strasbourg, 23 mai 2019, p. 12

572 CJUE, [GC], 14 juin 2016, n°C-263/14, Accord entre I’'Union européenne et la République unie de Tanzanie,
ECLI:EU:C:2016:435, point 71

573 IMBERT L., « La coopération sans le(s) droit(s) : le foisonnement des accords “injusticiables” avec les pays
tiers », Plin droit, 2017/3 n°114, p. 46
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- liés a la procédure de retour, aux projets de réintégration, etc. -, et des codts que cela induira
pour I’Union - par exemple les cofts liés aux vols de retour et aux missions d’identification des
autorités éthiopiennes -°4. La Commission s’est contentée de répondre, de fagon lacunaire que
les informations relatives aux fonds alloués a I’Ethiopie, y compris s’agissant des fonds relatifs
a la réintégration, sont consultables sur le site Internet du Fonds fiduciaire d'urgence de I'Union

européenne pour I'Afrique®™.

402. Un document confidentiel conjoint de la Commission et du Service européen pour
I'action extérieure de mars 2016 énumere les actions qui peuvent étre prises pour fomenter la
coopération de ce pays dans les domaines de la migration, de la mobilité et de la réadmission.
Les mesures proposées incluent notamment : I’investissement dans le secteur industriel, la
valeur ajoutée sur les produits agricoles de commaodité et le potentiel d’exportations agricoles ;
le soutien en matiére de renforcement des capacités pour répondre aux demandes de
réadmission, incluant 1’identification des migrants en situation irréguliére, la délivrance des
documents de voyage d’urgence et la réintégration des personnes réadmises ; 1’¢largissement
des opportunités de migration légale a destination de I’Union européenne en coordination avec
les Etats membres ; I’augmentation des volumes d’échange des étudiants, des chercheurs et des
professeurs d’Université ; la poursuite et le développement des activités de la Banque
européenne d’investissements qui contribuent a adresser les causes de la migration ; et un
allégement des régimes de visas Schengen a discuter avec les Etats membres®’6. Nous ne savons
pas lesquelles de ces mesures ont finalement été adoptées dans I’arrangement conclu entre

1’Union européenne et I’Ethiopie.

403. Par ailleurs, en plus de 1’opacité des clauses contenues dans les arrangements de
réadmission, la Cour de justice ne peut étre consultée sur la conformité des arrangements avec
les traités et avec la Charte. Aucun contréle n’est donc exercé sur les mesures incitatives et de

rétorsion proposees dans le cadre de ces arrangements informels.

574 parlement européen, Question avec demande de réponse écrite posée par Judith Sargentini (Verts/ALE), n°
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404. Nous constatons en outre que le caractére autonome de certaines mesures d’incitation
n’est pas remis en cause par leur inclusion dans les accords formels ou informels de
réadmission. Bien que la Commission insiste sur 1’utilisation de telles mesures incitatives lors
des négociations des accords et arrangements, en dehors de tout accord formel ou informel, ces
mesures demeurent des mesures autonomes de coopération au titre de 1’action extérieure de

I’Union.

405. Pour faciliter les retours effectifs, en octobre 2018, le Conseil européen a recommandé
a la fois de conclure de nouveaux accords et arrangements, mais également « de créer et
d'utiliser en paralléle les moyens d'incitation nécessaires en faisant appel a I'ensemble des
politiques, instruments et outils pertinents de I'UE, y compris le développement, le commerce
et les visas »7’. Ces mesures d’incitation sont deés lors autonomes de tout accord : elles ne sont

pas liées a la conclusion d’accords ou d’arrangements de réadmission.

406. A l’instar des arrangements de réadmission, les mesures incitatives sont donc
caractérisées par leur flexibilité et leur adaptabilité aux pays ciblés. Ce n’est pas le cas des
accords formels de réadmission. Dans son évaluation de février 2011, la Commission énonce
gu’en plus de I’insuffisance des mesures incitatives lors de la négociation des accords formels
de réadmission, le manque de souplesse qui les caractérise est un autre facteur explicatif des

difficultés de négociation®’®,

b) Des clauses flexibles mais opaques

407. L’évaluation de février 2011 indique qu’en plus du manque de mesures incitatives, les
difficultés de négociation d’accords formels de réadmission résultent du manque de souplesse
de certains aspects techniques®’®. Le contenu des directives de négociation émises par le Conseil
est globalement le méme pour tous les accords européens de réadmission®. Les propositions
d’accords formels se font en effet sur un modéle standard, et certaines clauses-types sont

systématiquement incluses dans les accords.

577 Conclusions, Réunion du Conseil européen du 18 octobre 2018, EUCO 13/18, p. 1, point 5
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« Evaluation des accords de réadmission conclus par I'UE », COM(2011) 76 final, Bruxelles, 23 février 2011, p. 7
580 Cour des comptes européenne, Coopération de I'UE avec les pays tiers en matiére de réadmission : des actions
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408. Mais certains éléments de ces clauses-types font 1’objet de I’opposition des pays tiers.
Les deux principales clauses qui « tendent a susciter d'importantes frictions »°%! sont d’une part
la clause relative a la réadmission dans un pays de transit (c’est-a-dire la réadmission des
ressortissants d’Etats tiers), d’autre part l'utilisation du laissez-passer européen. Nous avons
déja abordé la question de la clause sur la réadmission des ressortissants d’Etats tiers dans le

Chapitre 2 du titre précédent.

409. S’agissant de la possibilité d'utiliser le laissez-passer européen, 1’évaluation de février
2011 ne traite pas de la question. Cependant, nous pouvons noter qu’a cette époque, ce
document n’était prévu que pour les cas de prolongation d’un laissez-passer expiré, qui avait
été délivré en premiére intention par les autorités consulaires. En effet, ce n’est qu’a partir de
’entrée en vigueur de 1’accord avec la Géorgie le 1% mars 2011 que ’utilisation du laissez-
passer européen a été étendue, pour permettre sa délivrance par 1’Etat européen si le laissez-

passer consulaire n’a pas été délivré dans les temps.

410. L’audit de 2021 indique que la possibilité d’utiliser le laissez-passer européen recoit
un accueil plus nuancé des pays tiers que la clause relative a la réadmission dans un pays de
transit. La plupart des pays « insiste[...] sur la prérogative qui est la leur de délivrer de
nouveaux documents d'identité a leurs citoyens et refusent les documents de voyage
européens »°82, Un seul des dix pays couverts par I’audit a accepté I’utilisation de ce document.
Mais il semble que certains Etats tiers considérent que 1utilisation du laissez-passer européen
puisse permettre de résoudre des difficultés de coopération, notamment pour la prolongation du
document de voyage qu’ils ont initialement délivré. Au niveau de 1’Union, une réflexion est en
cours pour savoir si la clause relative au laissez-passer européen doit persister dans les

directives de négociations des accords formels®®3,

411. Le caractére automatique de I’inclusion de ces clauses dans les accords formels de
réadmission conduit & des difficultés dans leur négociation. L’Union européenne tente de

contourner ces difficultés par la négociation d’accords informels. L’audit de 2021 insiste sur le

581 Cour des comptes européenne, Coopération de I'UE avec les pays tiers en matiére de réadmission : des actions
pertinentes, mais peu de résultats, Rapport spécial, 2021, p. 22
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83 Commission européenne, Communication de la Commission au Parlement européen et au Conseil,
« Renforcer la coopération en matiere de retour et de réadmission dans le cadre d’une politique migratoire de
I’Union équitable, efficace et globale », COM(2021) 56 final, Bruxelles, 10 février 2021, p. 3
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fait que la négociation des arrangements de réadmission est plus pragmatique et plus souple que
celle des accords de réadmission®. Cette souplesse résulte du fait que lors des négociations, la
Commission n’est pas soumise au respect des directives de négociations strictes qui

caractérisent les accords formels®,

412. Deés lors, de par cette plus grande souplesse, les arrangements juridiquement non
contraignants semblent remporter plus de succés que les accords formels auprés des Etats tiers.
D’autant plus que le texte de ces arrangements n’est pas nécessairement rendu public. Certains
arrangements sont divulgués, et d’autres sont maintenus confidentiels®®. En réalité, mis a part
« I'Action conjointe pour le futur » conclue avec I'Afghanistan, les arrangements européens de
réadmission sont demeurés confidentiels, et les modalités individuelles n’en ont pas été

divulguées®®’.

413. Les autorités de certains pays tiers préferent alors la négociation d’arrangements de
réadmission, qui ne seront pas divulgués a leurs citoyens, et pas soumis au débat dans la sphere
publique®®®. Le texte de ces arrangements ne sera pas officiellement publié et les informations
au sujet de leur contenu pourront étre éparses et variées. L’absence de transparence de tels
arrangements a été critiquée par le Parlement européen®®, alors que le contenu des cing
arrangements conclus avec le Bangladesh, la Guinée, la Céte d’Ivoire, 1’Ethiopie et la Gambie
est confidentiel®®. Le contenu de 1’«action conjointe pour le futur sur les questions
migratoires » conclue avec I’ Afghanistan en octobre 2016 a été divulgué, mais les dispositions
contenues dans la prolongation de cet accord signé le 28 avril 2021 ne le sont pas. Or, le contenu

des arrangements est variable puisque le principe de ces arrangements est d’étre « taillés sur

584 Cour des comptes européenne, Coopération de I'UE avec les pays tiers en matiére de réadmission : des actions
pertinentes, mais peu de résultats, Rapport spécial, 2021, p. 24

585 Ipid.

586 || en va de méme pour le De méme, le Mémorandum d’entente signé en janvier 2015 entre le Service européen
pour l'action extérieure et la Ligue des Etats arabes relatif & la coopération en matiére de terrorisme et de
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mesure » afin de s’adapter au pays cible. Comme nous 1’avons vu, ce n’est pas le cas des accords

de réadmission dont le contenu est globalement le méme.

414. 1l en résulte une importante opacité du contenu de ces arrangements. Ce qui conduit a
une absence de toute prévisibilité juridique pour les individus auxquels ceux-ci s’appliquent.
Le Parlement européen n’exerce aucun controle sur le contenu des arrangements. 1l ne peut
utilement se prononcer, ni en matiére du respect des droits de I’homme, ni en matiere de
cohérence entre les différentes politiques de 1’Union. Il ne peut s’opposer a la conclusion de
tels accords et n’exerce pas non plus de contréle lors de leur application. La Cour de Justice
n’exerce pas non plus de contréle sur ces instruments, et ne elle peut émettre un avis défavorable
qui entrainerait le cas échéant une obligation de modifier le contenu des arrangements.
L’ensemble de ces constatations souléve de fortes inquiétudes en matiere de protection des

droits fondamentaux des individus.

415. Des parlementaires se sont inquiétés 1’absence de tout contrble des institutions
européennes, notamment concernant I’« action conjointe pour le futur sur les questions
migratoires » (ou « Joint Way Forward ») conclue avec 1’ Afghanistan en 4 octobre 2016. Une
question avec demande de réponse orale a été adressée a la Commission, dans laquelle des
parlementaires rappellent I’existence d’une procédure juridique explicite de conclusion des
accords de réadmission au niveau européen qui devrait étre le fondement de toute conclusion

d’instruments de réadmission.

416. Les parlementaires interrogent la Commission sur la fagcon dont celle-ci évalue la
conformité de la procédure ayant abouti a la conclusion de I’arrangement avec I’ Afghanistan
avec les prescriptions prévues dans le Traité. lls demandent également a la Commission quand,
et comment, elle prévoyait d’informer le Parlement de la conclusion de cet arrangement®®!, La
réponse étant une réponse orale, nous n’en connaissons pas le contenu. Mais nous déduisons de
cette question que le Parlement n'avait pas été informé. De cette fagon, ces parlementaires font

remarquer le contournement des procédures établies par le Traité.

417. Cette sortie du champ de la compétence du droit européen conduit également a la sortie

des arrangements du champ d’application de la Charte des droits fondamentaux de 1’Union

91 parlement européen, Question avec demande de réponse orale & la Commission, n° 0-000123/2016, 13
octobre 2016
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européenne. Ces accords sont alors soumis a un risque accru de non-conformité avec la Charte.
Ces arrangements présentent alors un risque de non-conformité avec le droit de 1’Union
européenne dans son ensemble, avec le droit de la Convention EDH et avec le droit
international. Enfin, de par leur caractére pragmatique qui en constitue le fondement, il est
vraisemblable que la situation des droits de I’homme ne soit pas nécessairement évaluée dans

les pays avec lesquels 1’Union décide d’entamer leurs négociations.

418. Nous I’avons vu, le Parlement n’est pas informé du choix des pays avec lesquels des
négociations d’arrangements sont entamées. Or, les accords informels peuvent étre conclus
avec des pays divers et variés, democratiques ou totalitaires, institutionnellement stables ou
fragiles, alors qu’aucun encadrement n’est prévu pour une telle conclusion. Dans une question
avec demande de réponse écrite du 7 mai 2021, des Parlementaires indiquent que d’aprés une
bréve d’Agence Europe, les Etats membres ont arrété une liste de quatre pays tiers situés en
Afrique et en Asie « avec lesquels la Commission européenne sera invitée a mener un dialogue
renforcé sur les réadmissions de migrants en situation irréguliére [...] »*%2. Ces parlementaires
demandent alors a la Commission de préciser quels sont les quatre pays en question. La réponse

écrite de la Commission ne les nomme cependant pas®®,

419. Des inquiétudes ont également été soulevées s’agissant de I’action conjointe pour le
futur conclue avec 1’Afghanistan. Lors des négociations de prolongation de cet accord en
septembre 2020, le Conseil européen pour les réfugiés et les exilés (ci-aprés « CERE »)
s’inquiétait de ces négociations, indiquant au surplus qu’il est probable que le premier accord

ait été signé en usant le moyen incitatif de 1’aide au développement®®,

420. Le CERE insistait sur la situation tendue en Afghanistan au moment des négociations
de la prolongation de I’arrangement, et sur le fait que le « Global Peace Index »°% avait classé
ce pays en derniére position s’agissant des niveaux de sdrete et de sécurité. Des lors, le CERE

exhortait 1’Union européenne et ses Etats membres a arréter les retours forcés a destination de

592 parlement européen, « Accords de réadmission », Question avec demande de réponse écrite, E-002452/2021,
7 mai 2021

593 parlement européen, « Réponse donnée par Mme Johansson au nom de la Commission européenne », E-
002452/2021(ASW), 9 juillet 2021
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I’ Afghanistan. Cependant, le 26 avril 2021, I’Union européenne et I’ Afghanistan ont renouvelé
I’action conjointe pour le futur de 2016 en signant une « déclaration conjointe sur la coopération
en matiere de migration ». Des « améliorations » dans le contenu de 1’accord avaient été

annoncées®®

, sans que la nature de ces améliorations ne soit précisee.

421. Au final, le 8 juillet 2021, les Etats membres ont recu une note verbale des autorités
afghanes les informant de leur décision de suspendre les retours forcés en Afghanistan pour une
durée de 3 mois. La Commission a indiqué le 3 novembre 2021 qu’« a la suite des événements
récents®®’, les conditions de retour en toute sécurité vers I'Afghanistan ne sont plus réunies et,
selon les informations dont dispose la Commission, aucun retour forcé en provenance des Etats
membres n'est actuellement en cours »%. Mais cette suspension des retours n’équivaut

aucunement a une suspension formelle de I’arrangement.

422. Alors que dans la Communication du 7 juin 2016 relative a la mise en place du
« nouveau cadre de partenariat », la Commission indique que I’objectif des arrangements est
d’optimiser la gestion des migrations « dans le strict respect de nos obligations relatives au droit
humanitaire et aux droits de I'nomme »°%°, cette affirmation n’est que déclarative. Elle n’est
appuyée par aucune action concrete, et par aucun mécanisme ou comité de contréle du respect

des droits de I’homme lors de la négociation et de I’application de tels arrangements.

423. Le Parlement européen demande cependant & ce que tous les types d’accords de
réadmission « ne soient conclus qu’avec des pays tiers qui s’engagent explicitement a respecter
les droits de I’homme »°%. Le Parlement exhorte aussi la Commission a « veiller & ce que tous
les accords de coopération sur la migration conclus avec des pays tiers, qu’ils soient formels ou

non-formels, y compris les accords de nature politique, le soient conformément aux principes

5% parlement européen, Question a la Commission avec demande de réponse écrite, n°® E-003715/2021, 22 juillet
2021
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et aux valeurs contenus dans les traités internationaux et dans la Charte des droits fondamentaux

de I'Union européenne »%%*,

424. D’autant plus que ces arrangements ne contiennent généralement « aucune référence
a la protection internationale des réfugiés ni aux droits de I'hnomme »%%2, Parmi les pays couverts
par 1’audit de la Cour des comptes, seule « I'Action conjointe pour le futur » convenue avec
I'Afghanistan comporte des références équivalentes a celles des accords européens de
réadmission en la matiére®®, Enfin, dans la résolution du 19 mai 2021, le Parlement invite la
Commission a donner la priorité a la conclusion d’accords de réadmission formels au regard de
la nature extrajudiciaire de ces arrangements. Ce qui permettrait de garantir « le plein respect
de I’article 218, paragraphe 6 du TFUE qui énonce la procédure formelle de conclusion des
accords, et de veiller a ce que les accords de réadmission formels de I’UE excluent les accords
informels »%%. Dans le méme ordre d’idées, le Parlement demande & la Commission de « veiller
a ce que toute coopération de I’'Union avec des pays tiers soit entierement formalisée, afin que

les accords avec des pays tiers puissent étre surveillés avec efficacité »%%,

425. Le Parlement estime egalement qu’il doit pouvoir examiner les arrangements « qui
comportent des engagements sur des questions relevant de ses compétences, telles que la
réadmission »°%, Par ailleurs, il considére que la Commission « doit étre préte a prendre de
nouvelles mesures, y compris la suspension, si ces accords informels s’avérent incompatibles
avec les traités »%7. Il invite enfin la Commission & « mettre en place un cadre général
garantissant la surveillance et 1’évaluation efficaces de la mise en ceuvre de tous les accords de

réadmission actuels et futurs de 1’Union »%%,

426. Mais nous constatons que la Commission européenne et le SEAE ne prennent pas en

compte ces recommandations et continuent a étre obnubilés par les moyens pour obtenir une

801 parlement européen, Commission des migrations, des réfugiés et des personnes déplacées, « Conséquences
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604 Résolution du Parlement européen du 19 mai 2021 sur la protection des droits de I'homme et la politique
migratoire extérieure de I"'Union européenne, n°2020/2116(INI), point 13
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plus grande coopération des Etats tiers en matiére de réadmission, ce qui ressort notamment de
leurs « Réponses au rapport spécial de la Cour des comptes européenne » du 28 septembre
2021.

427. Or, alors que les arrangements de réadmission constituent un contournement du droit
de I’Union européenne pour accroitre les renvois de migrants en situation irréguliére,
I’effectivité des arrangements est questionnable. Par exemple, le 15 juillet 2021, le Conseil de
1’Union européenne a adopte, sur proposition de la Commission, une décision de suspension de
certaines dispositions du reglement (CE) n° 810/2009 du Parlement européen et du Conseil
(code des visas) en ce qui concerne le Bangladesh, du fait de 1’insuffisance de coopération de
ce pays sur les questions de réadmission. Bien qu’un « mécanisme de routine pour les

699 ait été conclu entre 1’Union européenne et ce pays le 20 septembre 2017,

réadmissions »
la Commission remarque que les pratiques du Bangladesh en matiere de réadmission dérogent

aux dispositions prévues dans les instructions permanentes du mécanisme®!t,

428. En conclusion, alors que leur effectivité n’est pas incontestablement établie, la
négociation d’arrangements informels permet le contournement du contréle de la CJUE et du
Parlement, et nous amene a nous interroger sur la place accordée au respect des droits de
I’homme au sein de ces arrangements. En sortant du champ du droit européen pour entrer dans
celui de la coopération intergouvernementale, ces arrangements sortent du champ de contréle

institutionnel et juridictionnel prévus en droit de I’Union européenne.

429. A l’inverse, la procédure de négociation et de conclusion des accords européens
formels de réadmission, bien qu’imparfaite, fait pleinement partie du cadre juridique du droit
de I’Union européenne. Le contenu des accords européens de réadmission est transparent. Une
fois de tels accords conclus, quel est en pratique le degré de contrdle de leur mise en ceuvre, en
particulier s’agissant du controle de la protection des droits fondamentaux des migrants

auxquels ils s’appliquent ?

609 Commission européenne, Proposition de décision d’exécution du Conseil relative a la suspension de certaines
dispositions du réglement (CE) n? 810/2009 du Parlement européen et du Conseil en ce qui concerne le
Bangladesh, COM(2021) 412 final, 15 juillet 2021, p. 1

610 Sous la forme d’instructions permanentes pour l'identification et le retour des personnes en situation
irréguliere

611 Commission européenne, Proposition de décision d’exécution du Conseil relative a la suspension de certaines
dispositions du réglement (CE) n? 810/2009 du Parlement européen et du Conseil en ce qui concerne le
Bangladesh, COM(2021) 412 final, 15 juillet 2021, p. 1
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Chapitre 2. Un controle de I’application des accords centré

sur Peffectivité du retour

430. Le contrdle de la mise en ceuvre des accords européens de réadmission n’est pas fondé
sur la protection des droits de I’homme, mais bien sur la recherche d’efficacité du retour. En
effet, il n’existe pas ni d’évaluation ni de mécanisme de contrdle de I’impact des accords sur
les droits fondamentaux des individus auxquels ils s’appliquent, bien que les accords
contiennent des clauses relatives aux obligations et responsabilités en matiére de droits de
I’homme, (A). La mise en ceuvre des accords est par ailleurs subordonnée a des techniques

procédurales essentiellement mises en place pour augmenter I’effectivité du retour (B).

A. Un controle de la mise en ceuvre des accords fondé sur la recherche

d’efficacité du retour

431. Le contrdle de la mise en ceuvre des accords européens de réadmission est fondé sur
la recherche d’effectivit¢ du retour. C’est ce que nous avons constaté en étudiant le
fonctionnement des comités de réadmission mixtes, et la collecte de données (1). De plus,
aucune €évaluation de I’impact des accords sur les droits fondamentaux n’a été réalisée a ce jour,
alors que le premier accord européen de réadmission est entré en vigueur il y a plus de dix

années (2).

1. Des comités mixtes de réadmission et une collecte de données centrés sur P’effectivité du

retour

432. Les comités mixtes de readmission ont pour rble le réle le suivi de I'application des
accords. Mais ils visent essentiellement a accroitre 1’opérabilité des accords (a). Par ailleurs, en
matiére d’évaluation de D’effectivité des accords, le but de la collecte de données est

essentiellement I’amélioration de I’efficacité du retour (b).
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a) Un comité mixte visant a accroitre I’opérabilité des accords

433. Les accords de réadmission prévoient I’institution d’un comité de réadmission mixte
(ci-aprés « comités de réadmission » pi « comités ») dont le role est de suivre I'application de
I’accord. Ce comité est composé d’une part des représentants des pays tiers, et d’autre part de
représentants de la Commission européenne. Ces derniers sont assistés par des experts

nationaux des Etats membres.

434. Le comité de réadmission a comme tache de controler 1’application de 1’accord, de
décider des modalités de mise en ceuvre nécessaires a son exécution uniforme, et d’échanger
régulierement des informations sur les protocoles d'application de I’accord. 1l décide également
des modalités de mise en ceuvre visant a assurer une gestion ordonnée des retours, et des
modifications a apporter aux annexes de 1’accord. Enfin, il peut recommander des modifications

a I’accord. Ses décisions sont contraignantes pour les parties.

435. La mise en place de ces comités répond a la recherche d’opérabilité des accords. Les
comités permettent d’adresser périodiquement les difficultés qui se présentent dans
I’application des accords, pour y trouver une solution. En effet, les accords formels (mais
également les accords informels) mettent en place des réunions régulieres entre les
représentants des pays tiers et les représentants de la Commission et des Etats membres pour
discuter des aspects pratiques de la coopération. La Résolution du Parlement européen du 19
mai 2021 indique que dans certains cas, ces comités de réadmission ont contribué a une
amélioration durable de I’application des accords®!2. Mais la Cour des comptes européenne
remarque que pour certaines questions récurrentes, 1’efficacité de ces réunions montre des
limites®®. En définitive, il s’agit principalement de controler et d’optimiser 1’application des

accords.

436. Mais la composition et le fonctionnement de ces comités font 1’objet de plusieurs
critiques. Au sein de ces comités, 1’Union n’est représentée que par la Commission européenne,
ce qui exclut le Parlement du processus de contrdle et de suivi de 1’application des accords. Le

Parlement n’est pas impliqué dans les travaux du comité mixte. Le Parlement n’est pas non-

612 Résolution du Parlement européen du 19 mai 2021 sur la protection des droits de I'homme et la politique
migratoire extérieure de I’'Union européenne, n°2020/2116(INI), point 8
613 Ipid.
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plus informé des résultats de la mise en ceuvre des accords, qui sont discutés lors de la tenue

des réunions de ces comités de réadmission.

437. Des membres du Parlement ont a plusieurs reprises déploré cette situation. En 2007,
alors que cing des accords européens de réadmission étaient déja entrés en vigueur, le Parlement
n’avait pas été informé ni des résultats de la mise en ceuvre de ces accords, ni des difficultés
rencontrees, ni du nombre des demandes de réeadmission effectuées sur le fondement de ces

accords, ni des réadmissions acceptées et effectivement réalisées®4.

438. Dans sa recommandation du 4 avril 2020 sur le projet de décision du Conseil relative
a la conclusion de I’accord avec la Biélorussie, le Parlement encourage la Commission a revoir
la composition des comités de réadmission pour les futurs accords, de sorte que le Parlement
soit impliqué dans leurs travaux®®®. Cette institution pourrait en effet jouer un réle en tant que
représentant les citoyens européens et défendant les principes de 1’Union. Ce qui permettait une
plus grande transparence des modalités d’application des accords. En 2011, le réseau Migreurop
avait déja demandé a ce que le Parlement soit associé a ces comités pour « rendre plus

transparente 1’exécution de ces ententes »%16,

439. La participation du Parlement européen aux comités de réadmission lui permettrait
également de donner son avis sur certains des points relatifs a I’application des accords,
constituant ainsi « un vrai garde-fou sur les problémes que peut poser ce type d’accord en

matiére de droits de I’Homme »%17

. D’autant plus que ces comités de réadmission traitent de
questions importantes, en particulier quand le texte des accords comporte des lacunes ou des
ambiguités. Celles-ci sont alors généralement levées au sein des comités. L’absence de
participation du Parlement crée un déficit démocratique, qui ne correspond pas a la logique des
nouvelles compétences que cette institution exerce en matiere de négociation des accords de

réadmission.

614 parlement européen, Direction générale Politiques externes de I"'Union, Note d’information, « Accords de
réadmission et respect des droits de ’'homme dans les pays tiers. Bilan et perspectives pour le Parlement
européen », Bruxelles, octobre 2007, p. 23

615 Recommandation du Parlement européen du 4 avril 2020, sur le projet de décision du Conseil relative 3 la
conclusion de 'accord entre I’'Union européenne et la République de Biélorussie concernant la réadmission des
personnes en séjour irrégulier, n°12158/2019 — C9-0004/2020 — 2019/0181(NLE), p. 8

616 Migreurop, Evaluation de la Commission européenne sur les accords communautaires de réadmission.
Quelques réactions et interrogations, Paris, 7 avril 2011, p. 2, point b)

617 Ibid.
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440. Les ONG et les organisations internationales ne participent pas non-plus aux comités
de réadmission. La Commission n’a pas préconisé de permettre a des membres du Parlement
d’assister aux réunions des comités mixtes, mais elle recommande que soit examinée la
possibilité d'inviter au cas par cas des ONG et des organisations internationales concernées par
les problématiques soulevées aux réunions des comités®'®, Le but étant de permettre aux comités
de travailler plus étroitement avec les acteurs de terrain. Ces acteurs pourraient fournir des
informations et formuler des observations s’agissant de ’application des accords, s’agissant

notamment de potentielles atteintes aux droits fondamentaux.

441. Dans sa Communication de février 2021, la Commission appelle justement a ce que
les comités mixtes jouent un rble et s’assurent que les droits fondamentaux des personnes
soumises a 1’application de ces accords « soient & tout moment pleinement respectés »%1°. Mais
la Commission nuance cette invitation en indiquant que ces comités devraient jouer un tel réle
« dans la mesure du possible »°2°, Et au final, aucune mesure concréte n’est proposée pour

rendre ce role véritablement effectif.

442. Nous constatons que bien que soit émis le souhait que les comités mixtes favorisent la
protection des droits fondamentaux lors de la mise en ceuvre des accords, leur compétence en
matiere de surveillance du respect de ces droits n’est pas indiquée dans le texte des accords. Le
role de ces comités demeure en pratique principalement celui de la recherche de la meilleure
effectivité possible de la réadmission. Le Parlement fait d’ailleurs référence a des comités

mixtes « de gestion »°%%,

443. Bien qu’il n’existe pas d’obligation d’information du Parlement des résultats des
réunions des comités mixtes, la Commission a accepté le principe d’une information périodique
des résultats de la mise en ceuvre des accords. La Recommandation du Parlement du 15 juillet

2010 sur le projet de decision du Conseil relative a la conclusion de 1’accord entre 1’Union et la

618 Commission européenne, Communication de la Commission au Parlement européen et au Conseil,
« Evaluation des accords de réadmission conclus par 'UE », COM(2011) 76 final, Bruxelles, 23 février 2011,
pp. 11-12

619 Commission européenne, Communication de la Commission au Parlement européen et au Conseil,
« Renforcer la coopération en matiere de retour et de réadmission dans le cadre d’une politique migratoire de
I’'Union équitable, efficace et globale », COM(2021) 56 final, Bruxelles, 10 février 2021, p. 13

620 pid.

621 Recommandation du Parlement européen du 4 avril 2020, sur le projet de décision du Conseil relative a la
conclusion de I'accord entre I’'Union européenne et la République de Biélorussie concernant la réadmission des
personnes en séjour irrégulier, n°12158/2019 — C9-0004/2020 — 2019/0181(NLE), p. 8
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République du Pakistan énonce que, puisque le Parlement ne participe pas aux comités mixtes
de réadmission, la Commission devrait régulierement informer le Parlement des résultats de

I’activité de ces comités®??,

444. Dans sa déclaration qui figure en annexe de cette Recommandation, la Commission
s’engage alors a informer réguliérement le Parlement des résultats de la mise en ceuvre de tous
les accords de réadmission. La Commission précise qu’elle informera le Parlement tous les six
mois de 1’état d’avancement de la mise en ceuvre des accords et des travaux au sein des

comités®?e,

445. 11 s’agit du point de départ de I’application du principe de coopération loyale entre les
institutions en matiére d’information de la mise en ceuvre des accords européens de
réadmission®?4, Depuis, la Commission européenne affirme qu’elle « informe réguliérement le
Parlement européen de I’état d’avancement de la mise en ceuvre des accords [...] de
réadmission »°?° conclus par I’Union. Mais cette information n’a vraisemblablement pas

toujours été communigquée comme prévu®?,

446. Par ailleurs, cette information ne se substitue pas a une information au Parlement des
résultats « a chaque étape » de la mise en ceuvre des accords. Une telle information a été de
nouveau demandée par le Parlement en 2020 dans sa Recommandation sur le projet de décision

relative a la conclusion de 1’accord avec la Biélorussie®?’.

622 Recommendation of the European Parliament on the proposal for a Council decision on the conclusion of the
Agreement between the European Union and the Islamic Republic of Pakistan on the readmission of persons
residing without authorization, 15 juillet 2010, LIBE, n° 05942/2010 — C7-0264/2009 — 2009/0036(NLE), p. 7

623 Ipid., annexe

624 En vertu de ce principe, dés lors que les régles établies par le Parlement visent & assurer le bon fonctionnement
de celui-ci, les autres institutions de I’Union doivent respecter ces regles (Voir en ce sens CJCE, 15 sept. 1981, n°
208/80, Lord Bruce of Donington ¢/ Aspden). Mais selon la Cour de justice, cette faculté ne peut pas permettre
au Parlement de porter atteinte a la répartition des pouvoirs entre les institutions de I'Union (CICE, 23 avr. 1986,
n°294/83, Les Verts ¢/ Parlement).

625 Commission européenne et SEAE, Réponses au rapport spécial de la Cour des comptes européenne -
Coopération de I'UE avec les pays tiers en matiére de réadmission : des actions pertinentes, mais peu de résultats,
28 septembre 2021, p. 3, point 38

626 RINGUET L., « Visas : accords de facilitation pour le Cap Vert et I’Arménie. Des acquis (Cap Vert) et des
incertitudes (Arménie) », EU Logos-Athena, 18 juillet 2013

627 Recommandation du Parlement européen du 4 avril 2020, sur le projet de décision du Conseil relative a la
conclusion de I'accord entre I’'Union européenne et la République de Biélorussie concernant la réadmission des
personnes en séjour irrégulier, n® 12158/2019 — C9-0004/2020 — 2019/0181(NLE), p. 8
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447. Enfin, la tenue des comités de réadmission est variable. En ce qui concerne 1’accord
de réadmission conclu avec la Turquie, seuls deux comités mixtes de réadmission ont eu lieu
en pratique : depuis 2016, la Turquie refuse de participer a d’autres comités conjoints de

réadmission%2,

448. La Commission considere que le suivi de la mise en ceuvre des accords européens de
réadmission et 1’établissement de rapports réguliers sont des moyens efficaces de stimuler
I’application effective des accords de réadmission. Le suivi de la mise en ceuvre des accords de
réadmission a fait I’objet d’améliorations, comme cela avait ét¢ demandé par la Commission
en février 2011. Ces améliorations ne découlent cependant pas directement d’évaluations sur
I’effectivité des accords, mais de la révision du Code des visas. Cette révision a permis une
meilleure collecte de données chiffrées sur la coopération des Etats tiers en matiére de

réadmission.

b) Une collecte de données dont le but est I’amélioration de Defficacité du retour

449. Initialement, il était prévu que les effets des accords européens de réadmission soient
évalués et appréciés : en novembre 2001, la Commission européenne avait présenté au Conseil
et au Parlement européen une communication « concernant une politique commune en
matiére d’immigration clandestine »%2° dans laquelle elle indiquait que : «[...] Lorsque les
premiers accords communautaires de réadmission seront conclus et mis en ceuvre, leurs effets
devront étre évalués et apprécies ». Mais pendant quasiment dix ans, aucune évaluation de ce

type n’a été effectuée.

450. En 2007, au regard de 1’absence d’évaluations des effets des accords, le Parlement
européen a recommandé que la Commission rassemble les données détenues par les Etats
membres pour établir un rapport annuel, qui lui serait présenté®®, Le Parlement précise que le

cadre formel de ces accords permet et justifie une « restitution précise des “résultats” de leur

628 Commission européenne, « Report from the Commission to the Council of 10 February 2021, Assessment of
third countries' level of cooperation on readmission in 2019 », COM(2021) 55 final (Restreint UE/EU restricted) ,
p. 87

629 Communication de la Commission au Conseil et au Parlement européen « concernant une politique communie
en matiéere d’immigration clandestine », COM (672) final, 15 novembre 2001

630 parlement européen, Direction générale Politiques externes de I'Union, Note d’information, « Accords de
réadmission et respect des droits de 'homme dans les pays tiers. Bilan et perspectives pour le Parlement
européen », Bruxelles, octobre 2007, p. 27, point 4.2
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mise en application par les Etats membres, c'est-a-dire le nombre de personnes renvoyées, leur
nationalité, leur statut (motif de 1’irrégularité du séjour, demandeur d’asile débouté, etc.), le

délai moyen d’attente entre I’interpellation, la demande de réadmission et le transfert »%3,

451. Cependant, la premiére évaluation de la Commission n’aura eu lieu qu’en février
2011, soit quasiement dix ans aprés la Communication de 2001°%%2, Cette évaluation met en
exergue le manque de données chiffrées. Les statistiques fournies par les Etats membres ne
différenciaient en effet pas sur la base de quel type d’accord le retour avait été effectué, s’il
s’agissait d’un accord européen de réadmission, d’un accord bilatéral ou d’un accord informel.

Les données n’étaient donc pas exploitables.

452. Par ailleurs, quand I’individu concerné avait été reconduit dans un Etat de transit, les
statistiques n’indiquaient pas non plus dans quel pays de transit la personne avait été
renvoyée®®, En effet, ces statistiques indiquaient généralement uniquement la nationalité de
la personne éloignée, alors que cette nationalité n’était pas celle du pays de destination quand
il s’agissait d’un pays de transit. La Commission insistait alors sur le fait que les données
devraient prendre en compte le pays de destination. Ce manque de données initial empéchait
toute vue fiable et compléte de 1’application et de I’effectivité des accords européens de

réadmission.

453. La Commission indique, dans sa toute premiére recommandation au titre de 1’étude
en question :

« Recommandation n® 1 :
La Commission examinera les possibilités d’étendre la collecte de données relatives aux
retours effectuée par Eurostat afin que ces statistiques puissent constituer une base utile
pour évaluer la mise en ceuvre des accords de réadmission de I'UE. Dans [’intervalle,
FRONTEX devrait recueillir des donneées statistiques exhaustives en matiére de retour
(a l’exclusion de toute donnée a caractere personnel) afin d’obtenir des données plus

fiables quant au nombre réel de réadmissions effectuées au titre des accords de

81 parlement européen, Direction générale Politiques externes de I"'Union, Note d’information, « Accords de
réadmission et respect des droits de ’homme dans les pays tiers. Bilan et perspectives pour le Parlement
européen », Bruxelles, octobre 2007, p. 27, point 4.2

632 Commission européenne, Communication de la Commission au Parlement européen et au Conseil,
« Evaluation des accords de réadmission conclus par I'UE », COM(2011) 76 final, Bruxelles, 23 février 2011, 18 p.
633 |pid., p.105
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réadmission de I'UE »534,

454. Au préalable, le Conseil de I’Europe avait déja constaté 1I’insuffisance de données
chiffrées, déplorant en mars 2010 les difficultés pour obtenir des Etats européens concernés
des statistiques sur les retours effectués au moyen des accords européens de réadmission. Le
Conseil de I’Europe constate que soit ces Etats n’avaient pas dressé de telles statistiques, soit

qu’ils étaient récalcitrants a les publier®®,

455, Par ailleurs, Iarticle 7 du Réglement (CE) n° 862/2007%%, qui instituait des régles
communes pour la collecte et I'établissement de statistiques communautaires, prévoyait
uniquement une transmission annuelle a la Commission®®’ de statistiques relatives au nombre
de ressortissants des pays tiers qui font 1’objet d’une décision de retour, et de statistiques
relatives au nombre de ressortissants de pays tiers qui ont effectivement quitté le territoire de

I'Etat membre concerné.

456. Pendant longtemps, les données quantitatives et qualitatives sur la coopération en matiere
de réadmission comportaient trop de lacunes pour en évaluer I’incidence. Bien que depuis 2014,
Eurostat collecte des données annuelles sur le type d’accord de réadmission appliqué dans les
procédures de retour, les Etats membres n’y ont pas tous participé, car cette collecte n’est pas basée
sur un fondement juridique mais sur une base volontaire®®, Ces données incomplétes ne pouvaient
pas étre comparées utilement d’une année a 1’autre. Ce qui ne permettait pas d’obtenir un apercu

fiable de I’incidence des accords européens de réadmission sur I’effectivité du retour.

457. Et bien que Frontex collecte mensuellement depuis 2011 des données auprés des Etats
membres sur les décisions de retour édictées et sur les retours effectifs, ces données ne peuvent

étre comparées avec celles d’Eurostat, car la méthodologie n’est pas la méme. En outre, les

634 Commission européenne, Communication de la Commission au Parlement européen et au Conseil,
« Evaluation des accords de réadmission conclus par I'UE », COM(2011) 76 final, Bruxelles, 23 février 2011, p. 4
635 Conseil de I'Europe, Assemblée parlementaire, (Ancienne) Commission des migrations, des réfugiés et de la
population, « Les accords de réadmission, un mécanisme de renvoi des migrants en situation irréguliere »,
Strasbourg, 17 mars 2010, point 5

636 Réglement (CE) n° 862/2007 du Parlement européen et du Conseil du 11 juillet 2007 relatif aux statistiques
communautaires sur la migration et la protection internationale, et abrogeant le réglement (CEE) n° 311/76 du
Conseil relatif a I'établissement de statistiques concernant les travailleurs étrangers, JOUE n° L 199/23 du 31
juillet 2007

637 plus précisément, a Eurostat

638 Cour des comptes européenne, Coopération de I'UE avec les pays tiers en matiére de réadmission : des actions
pertinentes, mais peu de résultats, 2021, Annexe V, p. 77
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données échangées entre Frontex, la Commission et les Etats membres ne sont pas forcément ni

collectées ni communiquées, et sont aussi incomplétes®®,

458. Pour remédier a ces difficultés, un réglement modifiant le réglement (CE) no 862/2007
a été adoptée en juin 2020, permettant de réviser les statistiques d’Eurostat®*’. Cependant, bien
qu’ait été ajoutée la nationalité des personnes ayant fait I'objet d'un retour, et le type de retour, ce
reglement ne prévoit pas la collecte de données relatives au type d’accord appliqué au retour. Le
reglement ne prévoit pas non plus la collecte de données sur le respect des délais prévus par les
accords de réadmission. Ainsi, ce Réglement ne permet pas de disposer d’une meilleure vue

d’ensemble sur I’effectivité des accords européens de réadmission.

459. Au final, c’est par la révision du code des visas en 2019 qu’une réelle amélioration
dans la collecte et le partage de données a été permise. Cette révision prévoit une évaluation
par la Commission de la coopération des pays tiers en matiére de réadmission au moins une fois
par an®, Pour ce faire, la Commission devra se fonder sur « I'utilisation de données fiables
fournies par les Etats membres ainsi que par les institutions, organes et organismes de
I'Union »%*2. Les données additionnelles prévues sont relatives au nombre de demandes de
réadmission acceptées par le pays tiers, a la délivrance en temps utile des documents de voyage

et & lI'acceptation du document de voyage européen destiné au retour®4,

460. Le 10 février 2021, la Commission a présenté sa premiére évaluation au titre du code
des visas révisé, pour I’année 2019. La coopération a été évaluée pour les pays dont les
ressortissants sont soumis a une obligation de visa de court séjour pour entrer dans 1’Union
européenne, et pour lesquels plus de mille décisions de retour ont été prises en 2018. La
Commission évalue, pays par pays, la coopération des autorités des pays d’origine en maticre
de retour, notamment s’agissant de la délivrance des laissez-passer consulaires et des éléments

de preuve de nationalité acceptés. L’évaluation réalisée dans le cadre de la révision du code des

639 Cour des comptes européenne, Coopération de I'UE avec les pays tiers en matiére de réadmission : des actions
pertinentes, mais peu de résultats, Rapport spécial, 2021, p. 57

640 Réglement (UE) 2020/851 du Parlement européen et du Conseil du 18 juin 2020 modifiant le réglement (CE)
no 862/2007 relatif aux statistiques communautaires sur la migration et la protection internationale, JOUE n° L
198/1 du 22 juin 2020

641 Art. 25 bis, § 2, du réglement (UE) 2019/1155 du Parlement européen et du Conseil du 20 juin 2019
portant modification du réglement (CE) no 810/2009 établissant un code communautaire des visas, JOUE L
188/25 du 12 juillet 2019

642 Ipid.

643 Ibid.
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visas fournit des données sur 1’'usage du laissez-passer européen (a ce sujet, voir ci-apres

« Deuxiéme partie, Titre 2, Chapitre 2, B. »).

461. La Commission indique que «cette évaluation factuelle, qui rassemble des
informations quantitatives et qualitatives, donne une image claire et fournit des renseignements
précieux sur les pratiques a toutes les étapes du processus, qui peuvent ensuite faire 1’objet d’un
examen ciblé »%4. Cependant, & la lecture de cette premiére évaluation, nous constatons que
celle-ci ne contient aucune donnée relative a la durée moyenne du processus de réadmission.
Cette étude ne permet donc pas d’effectuer une comparaison de cette durée entre les pays tiers
qui ont conclu un accord ou un arrangement de réadmission avec 1’Union, et ceux qui n’ont

conclu aucun accord ou arrangement.

462. 1l est alors impossible d’évaluer si la durée de réadmission est plus rapide en présence
de tels instruments de réadmission ou pas. Ainsi, bien que cette évaluation permette de disposer
d’un apercu plus étoffé de certains paramétres de coopération en matiére de retour, elle présente
toujours des lacunes. Elle ne permet pas de se prononcer sur I’effectivité des accords et des
arrangements européens de réadmission. En réalité, ladite étude semble plutét démontrer que
I’effectivité de la réadmission varie considérablement d’un pays a 1’autre, méme parmi les pays

ayant conclu des accords ou arrangements de réadmission.

463. Un an apres l'adoption du Pacte sur la migration et l'asile, la Cour des comptes
européenne a également réalisé un rapport relatif a la coopération de I'Union européenne avec
les pays tiers en matiére de réadmission®®. Cet audit couvre la période allant de 2015 a mi-
2020, et porte sur les dix pays présentant le nombre le plus élevé de migrants dans I’Union
européenne en situation irréguliére en valeur absolue4®, a I’exclusion de la Syrie®’. Un seul de

ces pays, le Pakistan, a signé avec 1’Union un accord formel de réadmission®®.

644 Commission européenne et SEAE, Réponses au rapport spécial de la Cour des comptes européenne -
Coopération de I'UE avec les pays tiers en matiere de réadmission : des actions pertinentes, mais peu de résultats,
28 septembre 2021, p. 2

645 Cour des comptes européenne, Coopération de I'UE avec les pays tiers en matiére de réadmission : des actions
pertinentes, mais peu de résultats, Rapport spécial, 2021

646 par ordre décroissant : Afghanistan, Maroc, Pakistan, Iraq, Algérie, Nigeria, Tunisie, Inde, Bangladesh, Guinée
647 pays pour lesquels I’'Union a suspendu la coopération bilatérale en mai 2011.

648 Un mandat de négociation d’un tel accord a été octroyé pour des négociations avec la Tunisie en 2014 et le
Nigéria en 2016. Des arrangements informels ont été adoptés entre I'Union et I’Afghanistan en 2015, et avec le
Bangladesh et la Guinée en 2017.
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464. Le rapport énonce que 1’existence d’un accord formel de réadmission ne signifie pas
nécessairement que 1’obligation de réadmission sera respectée dans la pratique ni que la
coopération sera harmonieuse®®. La Cour des comptes a souligné la persistance du mangque de
données disponibles malgré les avancées précitées, pointant les lacunes sur le plan tant de
I'exhaustivité, que de la comparabilité entre Etats membres. Elle précise que certaines données

«[...] n'existent pas au niveau de I'UE »%%°,

465. Pour remédier a ces lacunes, en janvier 2020, la Commission et Frontex ont mis en
place une enquéte auprés des Etats membres. Cette enquéte contenait des questions relatives
notamment au respect des délais de délivrance des documents de voyage prévus par les accords
européens de réadmission. Mais aucune donnée sur la durée moyenne du processus de
réadmission n’a été collectée®?, et les données sur la rapidité des procédures de réadmission
font donc toujours défaut. Pour améliorer la collecte de données, il faudrait ajouter un critére
qui concerne la rapidité des procédures de réadmission. C’est de que recommande la Cour des

comptes européenne®®?,

466. Bien qu’une vision plus actuelle et pertinente de I’effectivité de 1’utilisation des
accords européens de réadmission ait été permis par les révisions du réglement relatif aux
statistiques communautaires sur la migration et la protection internationale et du code des visas,
et par la réalisation d’enquétes aupres des Etats membres, des lacunes importantes persistent.
Les données sont toujours incomplétes pour pouvoir se prononcer sur la réelle effectivité de la
politique de conclusion d’accords européens de réadmission. En réalité et comme constaté par

certains auteurs, « I’efficacité des accords de réadmission n’est ni donnée, ni acquise »853,

467. Afin d’obtenir un apercu des délais de retour pour les pays avec lesquels 1’Union
européenne a conclu des accords européens de réadmission, nous avons demandé aux

associations intervenant en centre de rétention administrative des données sur les durées

649 Cour des comptes européenne, Coopération de I'UE avec les pays tiers en matiére de réadmission : des actions
pertinentes, mais peu de résultats, Rapport spécial, 2021, p. 43

850 Jpid., p. 58

1 1bid., p. 59

2 pid., p. 66

653 GIANNOPOULOS C., « Les accords de réadmission de I'UE : les enjeux de la gestion des migrants en situation
irréguliere par délocalisation », Colloque : Quelle politique migratoire extérieure pour I’'Union européenne ?, CEIE,
Strasbourg, 23 mai 2019, p. 11
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moyennes d’éloignement a destination de ces pays. Les données communiquées ci-dessous

proviennent de 1’analyse des tableaux de statistiques obtenus.

468. En 2019, soit avant I’apparition de la pandémie de Covid-19 en fin de cette année®4,
dans les cing centres de rétention métropolitains ou intervient 1’association La Cimade, la durée
moyenne d’¢loignement de I’ensemble des nationalités soumises a un accord européen de
réadmission était de 23 jours. La durée d’éloignement pour toutes les nationalités confondues
était quasi-identique®®. En ce qui concerne le centre de rétention de Paris-Vincennes ol
intervient I’association ASSFAM, la durée moyenne de rétention des nationalités soumises a
un accord européen de réadmission était de 30,5 jours, et la durée moyenne « toutes nationalités
confondues » était quasiment identique®®®. Nous constatons donc une quasi-équivalence des
durées moyennes d’éloignement qu’un accord européen de réadmission s’applique ou non.
Etant donné que des ressortissants de 144 pays ont été placés en rétention en 2019%%", et que les
accords européens de réadmission ne concernent que 18 nationalités, nous pouvons considérer
que la moyenne « toutes nationalités confondues » peut s’apparenter a celle des ressortissants
auxquels ne s’applique pas d’accord européen de réadmission. Au regard de la quasi-
équivalence de ces durées d’éloignement, 1’augmentation de I’effectivité du retour par

I’utilisation d’un accord européen de réadmission n’est pas établie.

469. S’agissant des Six pays pour lesquels 1’accord de réadmission prévoit la possibilité que
ce soit I’Etat européen qui établisse le laissez-passer initial®®, la durée moyenne d’éloignement
était de 23 jours dans les centres ou intervient La Cimade. Cette durée était la méme pour les
douze pays signataires d’un accord européen de réadmission ne prévoyant pas I’utilisation du
laissez-passer européen comme document de voyage initial. Au centre de rétention de Paris-
Vincennes, la durée moyenne d’éloignement était de 32 jours pour les six pays pour lesquels
I’utilisation du laissez-passer européen est prévue, et elle était méme légérement supérieure a
celle des douze pays signataires d’un accord de réadmission ne prévoyant pas cette
possibilité®°. Les résultats sont comparables en 2021 pour les quatre centres de rétention ou

intervient France Terre d’Asile, puisque le délai moyen d’éloignement est de 27 jours®® a

854 pandémie qui a eu des incidences sur les reconduites

855 22,5 jours

856 32 jours

857 Centres et locaux de rétention administrative, rapport 2019, septembre 2020, p. 18
658 Géorgie, Arménie, Azerbaidjan, Turquie, Cap-Vert et Biélorussie

659 29 jours

660 26,8 jours
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destination des six pays permettant 1’utilisation du laissez-passer européen, alors qu’il est
inférieur®! a destination des douze pays signataires d’un accord de réadmission ne permettant
pas I'utilisation du laissez-passer européen. Nous constatons donc une relative équivalence de
la durée moyenne d’éloignement que I’utilisation du laissez-passer européen soit prévue ou
non. L’augmentation de I’effectivité du retour par I’intermédiaire du laissez-passer européen

n’est donc pas établie.

470. Nous faisons en outre le constat d’une forte variabilité des délais moyens
d’¢loignement entre les dix-huit pays tiers signataire d’un accord européen de réadmission. En
nous penchant sur les statistiques, nationalité par nationalité, nous observons une telle disparité
indépendamment du fait que 1’accord de réadmission permette ou non 1’utilisation du laissez-
passer européen. Ainsi, pour les centres de rétention métropolitains ou interviennent La
Cimade, France Terre d’Asile et ’ASSFAM, le délai moyen avant le retour dans le pays
d’origine est relativement court pour I’ Albanie®®? et la Biélorussie®®® (étant compris entre 11 et
24 jours). Ce délai est plus long pour le Sri Lanka®®*, le Pakistan®® et la Turquie®® (étant
compris entre 26 et 56 jours). Les chiffres sont relativement similaires entre les associations.
L’évaluation de la Commission européenne de 2021 constate d’ailleurs également que les taux
de délivrance des documents de voyage sont variables méme au sein des accords européens de

réadmission®®’.

471. Mais ces données présentent plusieurs limites. En premier lieu, les durées
d’éloignement nationalité par nationalité peuvent varier en fonction des centres de rétention
concernés. Ainsi, le délai moyen avant le retour a destination du Cap Vert était de 43 et 38 jours
dans les statistiques de La Cimade et de France terre d’Asile, alors qu’il n’était que de 15,5
jours celles de I’ ASSFAM®68,

661 24,7 jours

662 13 jours pour La Cimade ; 14,6 jours pour France Terre d’Asile ; et 24 jours pour I’ASSFAM

663 20,5 jours pour La Cimade ; 22 jours pour France Terre d’Asile ; et 11 jours pour I’ASSFAM

664 45 jours pour La Cimade ; 36,5 jours pour France Terre d’Asile ; et 26 jours pour ’ASSFAM

665 37,7 jours pour La Cimade ; 36,4 jours pour France Terre d’Asile ; et 30,9 jours pour 'ASSFAM

666 56 jours pour La Cimade ; 39 jours pour France Terre d’Asile ; et 39 jours pour ’ASSFAM

667 |e taux de délivrance des documents de voyage est de 74% pour la Biélorussie et I’Arménie, de 54% pour
I’Azerbaidjan, de de 46 % pour la Turquie, de 44% pour le Pakistan et de 40 % pour la Russie ; cf. Commission
européenne, Report from the Commission to the Council of 10 February 2021, Assessment of third countries'
level of cooperation on readmission in 2019, COM(2021) 55 final (Restreint UE/EU restricted)

668 Cependant, en 2019, seules sept personnes capverdiennes ont été éloignées depuis le centre de rétention de
Paris-Vincennes ou intervient I’ASSFAM
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472. En second lieu, les données sont imparfaites car la durée d’¢loignement peut
considérablement changer d’une personne a une autre, notamment en fonction des documents
d’identité que cette personne a remis aux autorités. Dés lors, d’autres éléments que 1’existence
d’un accord de réadmission entrent en jeu dans le délai de délivrance des documents de voyage.
Le délai de délivrance des documents de voyage dépend entre-autres des documents d’identité
présents lors du placement en rétention, mais également du fait de savoir si une demande
d’identification consulaire a été réalisée avant la mise en ceuvre de la procédure de retour, ou si
cette demande est effectuée au moment du placement en rétention®®®. De plus les ressortissants
de certaines nationalités peuvent étre plus favorables au départ que les autres. Par exemple, une
part significative des individus de nationalité albanaise est encline au départ®”®. Ce qui facilite
la remise d’un passeport valide par ces individus, et donc nécessairement la rapidité du retour.
Enfin, les relations diplomatiques ont également un impact sur le délai de retour, nonobstant

I’existence ou non d’un accord européen de réadmission (Voir points 478 et 479).

473. En troisieme lieu, il est compliqué de connaitre la réelle effectivité des accords
européens de réadmission sur le seul fondement de la durée moyenne d’éloignement, puisqu’il
s’agit du délai d’éloignement et non du délai de délivrance du document de voyage®’*. Les
associations n’ont pas connaissance de la date de délivrance du document de voyage. Or,
comme |’a remarqué Mathilde Bufficre, le temps écoulé entre I’obtention du document de
voyage et I’¢loignement effectif peut €tre allongé par le temps nécessaire a I’obtention de la
réservation d’un moyen de transport aérien®’2. D’éventuels refus d’embarquement préalables
au départ effectif entrent également en compte dans la durée d’¢loignement, et peuvent allonger
considérablement la procédure de retour®. D’autres réservations de vols seront alors
nécessaires. La durée moyenne d’éloignement ne permet donc pas de connaitre le réel impact

des accords européens de réadmission sur la délivrance du document de voyage.

474. Cette approche comparative nous a permis d’obtenir un apercgu des délais de retour des

ressortissants des Etats tiers avec lesquels un accord européen de réadmission a été conclu. Mais

669 Entretien avec M. Paul Chiron, Chargé du soutien et des actions juridiques en rétention de La Cimade, 25 mai
2022

670 Données transmises par M. Adrien Chhim, Responsable du service rétention de France terre d'asile, 24 mars
2022

671 La procédure de délivrance des documents de voyage étant encadrée par les accords européens de
réadmission

672 Entretien avec Mme Mathilde Buffiére, Responsable du service rétention du Groupe SOS solidariés-Assfam,
31 a00t 2021

573 Ibid.
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une telle approche ne permet pas de se prononcer sur la réelle effectivité des accords européens

de réadmission.

475. Au niveau europeen, une réponse claire n’a pas non plus €té apportée a la question de
savoir si les accords européens de réadmission permettent réellement d’augmenter I’effectivité
du retour. Au contraire, nous constatons des contradictions dans les déclarations des différentes
institutions européennes, et dans les affirmations de la Commission européennes elle-méme.
Dés février 2011, la Commission européenne souligne la valeur ajoutée qu’apportent les
accords européens de réadmission®”, mais admet en méme temps que « dans ’ensemble le

bilan [de la politique de conclusion d’accords européens de réadmission] est mitigé »°7°,

476. En 2021, dans son évaluation de la coopération au titre du code des visas révise, la
Commission européenne affirme que « cette évaluation démontre [...] que tous les accords de
réadmission conclus au niveau de I'UE présentent une valeur ajoutée importante facilitant la
coopération en matiere de réadmission, ce qui est également le cas de quatre des six
arrangements »%’®, Mais cette méme institution précise que ces instruments sont surtout
efficaces lorsqu'ils sont adaptés a la situation particuliere du pays tiers. Il semble que par cette
assertion, la Commission fasse surtout référence aux arrangements de réadmission, plus

adaptables a la situation du pays tiers que les accords de réadmission.

477. Quant a I’audit de la Cour de comptes de 2021 sur la coopération au sens large en
matiére de réadmission, celui-ci constate que les actions pour améliorer la coopération ont
donné peu de résultats malgré leur pertinence®”’. Cet audit conclut & un manque d'efficacité
générale du systeme de retour de I'Union européenne. Or, dans sa réponse a I’audit, la

Commission européenne admet la véracité de cette constatation, précisant que « malgré

674 Entretien avec Mme Mathilde Buffiére, Responsable du service rétention du Groupe SOS solidariés-Assfam,
31 aolt 2021

675 Commission européenne, Communication de la Commission au Parlement européen et au Conseil,
« Evaluation des accords de réadmission conclus par I'UE», COM(2011) 76 final, Bruxelles, 23 février 2011, p. 16
676 Commission européenne, Report from the Commission to the Council of 10 February 2021, Assessment of
third countries' level of cooperation on readmission in 2019, COM(2021) 55 final (Restreint UE/EU restricted).
Cette évaluation n'a pas été rendue publique mais a été divulgués par Statewatch et est disponible sur :
https://www.statewatch.org/media/2297/eu-com-readmission-report-on-cooperation-restricted-com-2021-
55-final.pdf

677 Cour des comptes européenne, Coopération de I'UE avec les pays tiers en matiére de réadmission : des actions
pertinentes, mais peu de résultats, Rapport spécial, 2021, p. 61
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I’intensification des efforts visant a lutter contre la migration irréguli¢re et a garantir le retour
678

effectif des personnes [...], les résultats sont mitigés et inégaux »°°.

478. Par ailleurs, nous remarquons que la Commission souligne réguliérement que des
actions sont nécessaires pour améliorer la coopération des Etats tiers. Ce qui signifie que la
seule existence d’un accord européen de réadmission n’est pas suffisante pour assurer un retour
effectif. Le volet diplomatique revét une importance capitale. Nous le constatons au niveau de
I’Union européenne avec, par exemple, les conséquences de I'évolution de la situation en
Bielorussie et des mesures restrictives adoptées par I'Union européenne. En juin 2021, en
réponse a ces mesures restrictives, la Biélorussie a « organis[é] des vols et des déplacements
internes pour faciliter le transit de migrants vers I'UE, tout d'abord vers la Lituanie, puis vers la
Lettonie et la Pologne »%7°. Puis ce pays a suspendu I’accord de réadmission avec 1’Union
européenne le 28 juin 2021%°, Cet exemple démontre I’importance des relations diplomatiques
dans la mise en ceuvre et dans le maintien de I’application des accords européens de

réadmission.

479. 1l en va ainsi a I’échelle européenne, mais également a 1’échelle nationale. Au niveau
national, le levier diplomatique avec certains Etats tiers a un impact considérable dans
Ieffectivité des retours®. A titre illustratif, consécutivement a la visite de Gérald Darmanin en
Russie le 26 octobre 2020, le nombre d’expulsions de personnes d’origine tchéchéne vers la
Russie a augmenté®2. Au cours de cette visite, ont notamment été abordées les questions de la

coopération entre ces deux pays contre I'immigration clandestine et contre le terrorisme®®,

678 Commission européenne et SEAE, Réponses au rapport spécial de la Cour des comptes européenne
- Coopération de I'UE avec les pays tiers en matiére de réadmission : des actions pertinentes, mais peu de
résultats, 28 septembre 2021, p. 1

679 Conseil de I'Union européenne, « Biélorussie : le Conseil suspend des dispositions visant a faciliter la
délivrance de visas pour ce qui est des fonctionnaires du régime biélorusse », Communiqué de presse, 9
novembre 2021, en ligne :
https://www.consilium.europa.eu/fr/press/press-releases/2021/11/09/belarus-council-suspends-visa-
facilitation-provisions-for-officials-of-the-belarus-regime/

680 e 9 novembre 2021, en réponse a ladite suspension, le Conseil de I'Union a suspendu partiellement
I'application de I'accord visant a faciliter la délivrance de visas conclus avec la Biélorussie.

681 Entretien avec M. Paul Chiron, Chargé du soutien et des actions juridiques en rétention de La Cimade, 25 mai
2022

682 Ipid.

683 https://www.lefigaro.fr/flash-actu/darmanin-en-russie-lundi-pour-parler-antiterrorisme-et-immigration-
clandestine-20201022
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480. En réalité, nous constatons que les évaluations de I’effectivité des accords de
réadmission n’ont pas pour seul but de se prononcer sur 1’effectivité ou non de ces instruments,
mais de constituer un outil sur lequel fonder les futures politiques migratoires européennes.
Ainsi, la Cour des comptes indique que 1’évaluation du niveau de coopération devrait « faciliter

la prise de décisions »%4

pour améliorer cette coopération. Cette évaluation, prévue par 1’article
25 bis du code des visas, est en effet considérée comme un instrument pour aider 1’Union a
évaluer régulierement la coopération des pays soumis a 1’obligation de visa et, pour déterminer

« ce qui fonctionne bien et ce qui doit faire I’objet d’une attention particuliére »%%.

481. 1l s’agit de prendre des mesures concrétes en fonction du niveau de coopération, c’est-
a-dire de proposer des mesures incitatives positives ou négatives, comme nous 1’avons vu
préalablement avec 1’exemple du Bangladesh (point 414). En effet, 1’article 25 bis du code des
visas lie le niveau de coopération et la politique de délivrance des visas. Pour ce qui est des
mesures incitatives positives, la Commission « aprés discussion avec les Etats membres et en
tenant compte des relations globales de I’Union avec le pays concerné, déterminera dans quels
domaines 1’application de mesures liées aux visas pourrait étre pertinente et efficace »%%, Elle
pourra ainsi proposer au Conseil d’adopter des mesures visant a faciliter la délivrance des visas,
comme la réduction du montant des droits de visa, la réduction du temps de traitement, ou
I’allongement de la durée de validité des visas a entrées multiples®®’. Elle pourra également
opter pour un renforcement des capacités des Etats tiers & réadmettre leurs ressortissants en

situation irréguliere, par un appui opérationnel.

482. S’agissant des mesures incitatives négatives, si I’évaluation fait apparaitre qu’un pays
ne coopere pas suffisamment, la Commission pourra présenter au Conseil une proposition
d’adoption d’une décision de restrictions des demandes de visa de court séjour®®. Nous

pouvons qualifier ces pratiques de « politique du bon et du mauvais éléve ».

684 Commission européenne et SEAE, Réponses au rapport spécial de la Cour des comptes européenne -
Coopération de I'UE avec les pays tiers en matiére de réadmission : des actions pertinentes, mais peu de résultats,
28 septembre 2021, p. 66

85 Commission européenne, Communication de la Commission au Parlement européen et au Conseil,
« Renforcer la coopération en matiere de retour et de réadmission dans le cadre d’une politique migratoire de
I’'Union équitable, efficace et globale », COM(2021) 56 final, Bruxelles, 10 février 2021, p. 8

686 Ibid.

687 Art. 25 bis, § 8 du Code des visas

688 Ibid.
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483. En fin de compte, ces évaluations semblent avoir plus pour objectif de constituer des
moyens de pression que des instruments d’évaluation de I’effectivité réelle des accords et
arrangements européens de réadmission. Nous constatons en outre une absence d’évaluation

de leur impact sur les droits fondamentaux.

2. Une absence d’évaluation de I’impact sur les droits fondamentaux

484. L’absence d’évaluation de I’impact des accords en matiére de droits fondamentaux
limite les possibilités de proposer des améliorations des clauses relatives aux droits de I’homme
que ces accords contiennent (a). Les difficultés en matic¢re d’évaluation de I’impact des accords
et de responsabilité en cas de violation des droits de I’homme sont exacerbées par la

superposition des divers instruments de réadmission (b).

a) Une absence d’évaluation des implications des accords européens de réadmission en

matiére de droits fondamentaux

485. S’agissant du contenu des accords européens de réadmission, les clauses de non-
incidence ne font généralement que réitérer les obligations découlant du droit international et
des Conventions auxquelles les Etats sont déja partis (i). S’agissant de la mise en ceuvre des
accords, nous constatons une absence totale d’évaluation d’impact en matiére de droits
fondamentaux. Cette absence d’évaluation réduit les possibilités de propositions pour

I’amélioration des clauses relatives aux droits de I'nomme contenues dans les accords (ii).

i) Des clauses de non-incidence généralement uniguement réitératives

486. La protection des droits fondamentaux est relativement a la marge du texte de la
plupart des accords de réadmission. Le plus souvent, ces accords ne font que rappeler les
obligations découlant du droit international et des Conventions auxquelles les Etats sont partis.
Or, par définition, ces obligations ont vocation a s’appliquer en tout état de cause : en appliquant

les accords européens de réadmission, les Etats membres sont liés par les obligations qu’ils ont
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souscrites en matiere de droits de ’homme de la méme maniére qu’en faisant application

d’accords bilatéraux ou d’accords internationaux standards®®.

487. Les dispositions des accords relatives a la protection des droits fondamentaux revétent
donc un caractére général et de réitération. Des dispositions plus précises relatives a la
protection de droits spécifiques liés aux procédures de retour, auraient cependant pu étre
incluses a tous les accords de réadmission. Cela a été le cas pour la Turquie, mais il s’agit
toutefois une exception. Par exemple, tous les accords auraient pu indiquer qu’ils respectent le
droit a un examen individuel et approfondi de la situation personnelle des individus auxquels
ils s’appliquent, le droit & un recours effectif, le droit a la suspension de I’exécution de
I’éloignement le temps de 1’examen du recours, le droit a I’information et le droit & une

assistance juridique.

488. Mais dans la plupart des accords, les clauses relatives au respect des droits de ’homme
sont assez sommaires, ne faisant que reprendre des normes existantes dans les accords
internationaux relatifs aux droits de I’homme. Nous pouvons alors constater que les accords
européens de réadmission se sont que «saupoudré[s] de “rhétorique” des droits
fondamentaux »°%. L’une des raisons en est que, lors des négociations de tels accords, il est
craint que I’insertion de garanties additionnelles en matiére de droits de I’homme risque de
compromettre les négociations, puisqu’a I’origine, ces accords ne sont déja pas avantageux pour
les Etats tiers. Des mesures d’incitation sont généralement nécessaires pour en permettre la

conclusion.

489. Les clauses relatives aux obligations et responsabilités en matiére de droits de I’homme
dans les accords de réadmission sont qualifiées de « clauses de non-incidence ». Elles sont
géneralement formulées ainsi : « Le présent accord ne porte pas atteinte aux droits, obligations
et responsabilités conférés aux Etats parties par le droit international, et notamment par :
[énumération de Conventions] ». Les accords avec Hong Kong et Macao ne font référence

qu’aux « obligations qui découlent du droit international » (voir annexe n° 5: « Clauses

689 COLEMAN N., « European Readmission Policy — Third Country Interests and Refugee Rights », Lieden, Boston :
Martinus Nijhoff Publishers, 2009, p. 316

8% En reprenant les termes de GAZIN F. sur la révision du réglement (UE) 2016/399 par le réglement (UE)
2016/1624 du Parlement européen et du Conseil du 14 septembre 2016 relatif au corps européen de garde-
frontieres et de garde-cotes ; cf. GAZIN F., « Peut-on mettre du « vin nouveau dans de vieilles outres » ? Approche
critique des activités de la nouvelle agence Frontex sous |'angle des droits fondamentaux », RTD Europe 2017,
p. 497
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relatives aux obligations et responsabilités en matiere de droits fondamentaux »). Le Parlement
européen et des organisations non gouvernementales ont critiqué ces clauses, en particulier
I’absence de référence aux droits de I’homme et aux droits de réfugiés. Celles-ci sont alors
devenues de plus en plus précises au fil du temps. Ainsi, a partir de 2004, des références plus
étoffées aux instruments internationaux de protection des droits de I’homme ont été introduites

dans les clauses de non-incidence.

490. Les clauses de non-incidence se distinguent alors des clauses dites « droits de
’homme » insérées dans les accords internationaux de 1’Union avec des Etats tiers. Les clauses
« droits de I’homme » consistent en une obligation pour les Etats tiers de s’abstenir de graves
et persistantes violations des droits de I’homme et des principes démocratiques. Elles sont donc
I'expression de la politique extérieure de I'Union européenne en matiere de droits de I'homme.
Ces clauses fournissent une base juridique a d’éventuelles sanctions en cas de violation de ces
droits et principes. Mais seules des violations graves et persistantes peuvent conduire a des
sanctions ou a la suspension du traité. Les violations individuelles et ponctuelles n'entrent pas
dans le cadre des clauses « droits de I’homme », car si tel était le cas, cela équivaudrait a

remettre en question la sécurité juridique des traités.

491. A I’inverse, des violations individuelles et ponctuelles entrent dans le cadre des clauses
dites « de non-incidence ». Les clauses de non-incidence prévoient que I’accord de réadmission
n’a pas d’incidence sur les droits de I’homme des individus prévus par des instruments
internationaux de protection des droits de 1’homme visés par 1’accord. A titre d’exemple,
I’accord avec la Bosnie indique que cet accord « ne porte pas atteinte » a la convention du 28
juillet 1951 relative au statut des réfugiés, modifié par le protocole du 31 janvier 1967 ; aux
conventions internationales relatives a la détermination de I’Etat responsable de 1’examen d’une
demande d’asile ; a la convention européenne de sauvegarde des droits de I’homme et des
libertés fondamentales du 4 novembre 1950 ; a la convention contre la torture et autres peines
ou traitements cruels, inhumains ou dégradants du 10 décembre 1984 ; aux conventions
internationales relatives a D’extradition et au transit ; et aux conventions et accords
internationaux multilatéraux concernant la réadmission des ressortissants étrangers. L’accord
avec 1’Ukraine y ajoute la déclaration universelle des droits de I’lhomme du 10 décembre 1948

et le pacte international relatif aux droits civils et politiques du 16 décembre 1966.
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492. Les conventions internationales les plus citées dans les accords de réadmission sont la
Convention du 28 juillet 1951 et le protocole du 31 janvier 1967 relatifs au statut des réfugiés ;
la Convention EDH du 4 novembre 1950 ; la Convention contre la torture et autres peines ou
traitements cruels, inhumains ou dégradants du 10 décembre 1984 ; les traités internationaux
relatifs a I’extradition et au transit ; et les traités multilatéraux internationaux comportant des
régles pour la réadmission des ressortissants étrangers, tels que la convention relative a

I’aviation civile internationale du 7 décembre 1944.

493. Le contenu de la clause de non-incidence dépend du contexte sociopolitique particulier
de chacun des pays tiers®®*. Ainsi, alors que I’Arménie et 1’Azerbaidjan ont adhéré au Conseil
de I’Europe préalablement a la signature d’un accord européen de réadmission, cela n’a pas
servi de moteur « en faveur d’une clause détaillée de protection des droits de I’homme »%%2,
Autre exemple, la clause de non-incidence de I’accord avec le Pakistan fait référence de facon
générique aux droits, obligations et responsabilités « qui découlent du droit international et des
traités internationaux auxquels [la Communauté, les Etats membres et le Pakistan] sont
parties ». Ce pays n’est notamment pas partie & la Convention de Genéve de 1951 relative au

statut des réfugies.

494. Les accords avec 1I’Arménie, I’ Azerbaidjan et la Biélorussie évoquent, en plus de la
clause de non-incidence, des « Principes fondamentaux » qui figurent a I’article 2 des accords.
Cet article dispose : « Tout en renforcant leur coopération en matiere de prévention et de lutte
contre les migrations irréguliéres, I’Etat requis et I’Etat requérant assurent, lors de I’application
du présent accord aux personnes relevant de son champ d’application, le respect des droits de
I’homme et des obligations et responsabilités découlant des instruments internationaux qui leur
sont applicables, en particulier : [liste des instruments] ». Il est également indiqué a la fin de la
liste que : « L’Etat requis veille particuliérement, conformément a ses obligations au titre des
instruments internationaux énumeérés ci-dessus, a protéger les droits des personnes réeadmises
sur son territoire ». Mais cette formulation n’est pas reprise dans les accords avec le Cap Vert
et que la Turquie. Elle est cependant a nouveau adoptée dans le dernier accord européen de

réadmission conclu, celui avec la Biélorussie.

891 GIANNOPOULOS C., « Les accords de réadmission de I'UE : les enjeux de la gestion des migrants en situation
irréguliere par délocalisation », Colloque : Quelle politique migratoire extérieure pour I’Union européenne ?, CEIE,
Strasbourg, 23 mai 2019, p. 7

892 Ipid.
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495. L’accord avec la Turquie est beaucoup plus étoffé. 1l comprend des dispositions
additionnelles importantes dans sa « Clause de non-incidence », en particulier relatives a la
directive « Retour ». Cet accord fait également référence au « Conseil d’association avec la
Turquie » en indiquant que : « Le présent accord respecte pleinement les droits et obligations
prévus par les dispositions de I'accord du 12 septembre 1963 créant une association entre la
Communauté économique européenne et la Turquie, ses protocoles additionnels, les décisions
du Conseil d'association concernées »%%, La clause de non-incidence de cet accord prévoit que
ledit accord respecte « la jurisprudence pertinente de la Cour de justice de I'Union européenne,
y compris les droits et obligations de ceux qui résident et travaillent Iégalement ou ont résidé et

travaillé légalement sur le territoire de I'une des parties »%%,

496. L’accord avec la Turquie fait également référence a la directive « Retour ». La clause
de non-incidence invoque le droit a un conseil juridique, a I’information, et le droit au recours,
en énongant que : « L'application du présent accord n'affecte pas les droits et les garanties
procédurales dont jouissent les personnes faisant I'objet d'une procédure de retour, tels
qu'établis par la directive 2008/115/CE du Parlement européen et du Conseil du 16 décembre
2008 relative aux normes et procédures communes applicables dans les Etats membres au retour
des ressortissants de pays tiers en séjour irrégulier®®, en particulier en ce qui concerne leur
acces a un conseil juridique et aux informations, la suspension temporaire de I'exécution d'une

décision de retour et I'accés aux voies de recours »%9,

497. La clause de non-incidence de cet accord reprend également des éléments de la
directive « Procédure », puisqu’elle dispose que : « L'application du présent accord n'affecte
pas les droits et les garanties procédurales dont jouissent les demandeurs d'asile, tels qu'établis
par la directive 2003/9/CE du Conseil relative a des normes minimales pour I'accueil des
demandeurs d'asile dans les Etats membres®®’ et par la directive 2005/85/CE du Conseil relative

a des normes minimales concernant la procédure d'octroi et de retrait du statut de réfugié dans

693 Art. 18, § 2 de I'accord

69 Ibid.

69 Directive 2008/115/CE du Parlement européen et du Conseil du 16 décembre 2008 relative aux normes et
procédures communes applicables dans les Etats membres au retour des ressortissants de pays tiers en séjour
irrégulier, JOUE L 348 du 24.12.08, p. 98

6% Art. 18, § 3 de I'accord

897 Directive 2003/9/CE du Conseil du 27 janvier 2003 relative & des normes minimales pour l'accueil des
demandeurs d'asile dans les Etats membres, JOCE n° L 031 du 06 février 2003, abrogée par la Directive
2013/33/UE du Parlement européen et du Conseil du 26 juin 2013 établissant des normes pour I'accueil des
personnes demandant la protection internationale (refonte), JOUE n° L 180/96 du 26 juin 2013
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698

les Etats membres®®, en particulier en ce qui concerne le droit de rester dans I'Etat membre

pendant I'examen de la demande »%%°.

498. Enfin, la clause de non-incidence de I’accord en question reprend des prescriptions de
la directive relative au statut des ressortissants de pays tiers résidents de longue durée, et de la
directive relative au droit au regroupement familial. Elle dispose que : « L'application du
présent accord n'affecte pas les droits et les garanties procédurales dont jouissent les personnes
détenant un permis de séjour de résident de longue durée délivré en vertu des dispositions de la
directive 2003/109/CE du Conseil relative au statut des ressortissants de pays tiers résidents de
longue durée »"®, Cette méme clause ajoute que : « L'application du présent accord n'affecte
pas les droits et les garanties procédurales dont jouissent les personnes titulaires d'un titre de
séjour délivré en vertu des dispositions de la directive 2003/86/CE du Conseil relative au droit

au regroupement familial »"°*.

499. La clause de non-incidence de I’accord conclu avec la Turquie reprend donc les
principales dispositions de droit européen pertinentes applicables en la matiere. Il s’agit du seul
accord ayant inseré, en plus des références au respect des obligations relatives aux droits de
I’homme, le respect d’instruments instaurant des garanties procédurales qui découlent du droit
de I’Union. Les directives européennes en question mettent en place des garanties procédurales
relatives a I’accueil des demandeurs d’asile, & I’octroi et au retrait du statut de réfugié, et surtout
a I'éloignement de ressortissants de pays tiers en séjour irrégulier. Mais ces dispositions

innovantes n’ont été reprises dans aucun autre accord européen de réadmission.

500. Au final, seuls quatre accords sur dix-huit enjoignent les Etats & « assur[er] le respect
des droits de I'nomme »"2. C’est-a-dire a agir positivement. Les autres accords indiquent
uniquement que «le present accord ne porte pas atteinte aux droits, obligations et

responsabilités conférées aux Etats parties par le droit international ». La posture est alors

698 Directive 2005/85/CE du Conseil du 1 er décembre 2005 relative a des normes minimales concernant la
procédure d’octroi et de retrait du statut de réfugié dans les Etats membres, JOUE L 326/13 du 13 décembre
2005, p. 13 ; abrogée par la directive 2013/32/UE du Parlement européen et du Conseil du 26 juin 2013 relative
a des procédures communes pour I'octroi et le retrait de la protection internationale, JOUE L 180/6 du 29juin
2013

699 Art. 18, § 4 de I’accord

700 Art, 18, § 5 de I'accord

701 Art. 18, § 6 de I'accord

702 g’3gissant de la formulation choisie pour la rédaction de I'article sur les « Principes fondamentaux »
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textuellement plus passive. En conclusion, nous formons le constat que les clauses de non-

incidence sont marquées par une forte variabilité.

Les clauses de non-incidence dans les accords européens de réadmission

Accords de réadmission | Clause de non- Clause de non- Clausse de non-incidence
(présentation des incidence incidence avec - Référence détaillée a un
partenaires par ordre genérale et référence uniquement ensemble d’obligations
chronologique) sommaire a la Convention EDH internationales
Hong Kong Art. 16
Macao Art. 16
Sri Lanka Art. 16
Albanie Art. 17
Russie Art. 18
Ukraine Art. 14
Macédoine du Nord Art. 17
Bosnie-Herzégovine Art. 17
Montenegro Art. 17
Serbie Art. 17
Moldavie Art. 17
Pakistan Art. 15
Geéorgie Art. 17
Arménie Art. 18
Azerbaidjan Art. 18
Turquie Art. 18
Cap-Vert Art. 17

Source : GIANNOPOULOS C., Les accords de réadmission de ['UE : les enjeux de la gestion des

migrants en situation irréguliére par délocalisation’®®

501. Enfin, aucune précision n’est apportée sur les conséquences du non-respect des
obligations relatives aux droits de I’homme qui figurent dans les accords. Les clauses de non-
incidence ne sont pas accompagnées de garanties spécifiques et précises. Les accords européens
de réadmission ne précisent pas quelles sont les voies de recours pour les personnes dont les
droits invoqués dans ces clauses auraient été violés. Le non-respect des clauses de non-
incidence entrainerait par définition a minima I’engagement de la responsabilité de I’Etat en

question. Mais cette indication aurait pu étre ajoutée dans le texte des accords.

703 GIANNOPOULOS C., « Les accords de réadmission de I'UE : les enjeux de la gestion des migrants en situation
irréguliere par délocalisation », Colloque : Quelle politique migratoire extérieure pour I’'Union européenne ?, CEIE,
Strasbourg, 23 mai 2019, Tableau n°3, p. 6
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502. La possibilité d’engager la responsabilité de I’Etat résulte du fait que les accords
européens de réadmission font partie du systéme du droit international général, puisqu’ils sont
conclus par une organisation pourvue de la personnalité juridique avec d’autres sujets de droit
international. Or, la responsabilité de 1’Etat résulte d’un manquement au droit international. II
peut s’agir d’'un manquement a une obligation conventionnelle ou coutumiere, découlant d’une
action ou d’une omission. Mais les clauses de non-incidence soulevent la difficulté de la
compétence du juge pour établir une telle responsabilité. Conformément a la Directive
2008/115/CE du Parlement européen et du Conseil ", seule la décision de retour est susceptible
de voies de recours devant les juridictions nationales. Le juge national n’a donc pas compétence

pour statuer sur le respect des dispositions d’un accord européen de réadmission.

503. Les clauses de non-incidence font cependant référence a d’autres conventions
internationales auxquelles les Etats sont parties. Or, une disposition d’une convention
internationale peut étre d’effet direct ou non. Si la disposition est d’effet direct, le juge national
aura compétence pour se prononcer sur son éventuelle violation. Il en va ainsi des obligations
découlant de la Convention EDH. Mais en réalité, le fait que les clauses de non-incidence
fassent référence a de tels instruments de protection des droits fondamentaux ne représente pas
de valeur ajoutée pour les individus, puisque ces dispositions seront invocables
indépendamment du fait qu’une clause de non-incidence y fasse référence ou non. Nous
pouvons dés lors émettre 1’hypothése qu’il s’agit plus d’un rappel aux Etats parties des
obligations relatives aux droits de I’homme auxquelles ils sont soumis, que de normes

novatrices destinées a étre invoqués par les individus a I’encontre de 1’Etat.

504. S’agissant des dispositions dépourvues d’effet direct, elles ne pourront pas étre
invoquées devant le juge national. La mise en cause de la responsabilité de I’Etat sera alors
particuliérement épineuse, et il sera extrémement difficile, voire impossible, pour I’individu de
trouver une juridiction compétence. D’autant plus que les comités mis en place pour veiller a
I'application de certaines conventions internationales relatives aux droits de I'hnomme ne
prennent que de simples recommandations. Celles-ci n’ont donc pas valeur de sanctions

juridiques. Il serait donc opportun que les accords de réadmission prévoient quelles sont les

704 Directive 2008/115/CE du Parlement européen et du Conseil du 16 décembre 2008 relative aux normes et
procédures communes applicables dans les Etats membres au retour des ressortissants de pays tiers en séjour
irrégulier
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voies de recours pour les individus dont les droits ont été violés. Cela n’est pas le cas a ’heure

actuelle.

505. Mais contrairement aux accords informels, les accords européens de réadmission
présentent I’avantage d’étre subordonnés au droit de I’Union européenne. La Cour de justice
est compétente. Mais nous allons constater plus avant dans ce chapitre (points 539 a 541) que
la possibilité pour une personne physique de former un recours devant les juridictions
européennes est restreinte’®. Et que s’agissant des questions préjudicielles, la Cour de Justice
subordonne elle aussi I’invocabilité du droit conventionnel a son effet direct’.

506. En tout état de cause, pour apporter des améliorations conséquentes aux clauses de
non-incidence, encore faudrait-il en connaitre les lacunes, et savoir quelles pratiques entrainent
concrétement des violations des droits fondamentaux lors de I'exécution de la procédure de
réadmission. Or, nous allons constater qu’aucune étude approfondie n’a été réalisée a ce sujet

par les institutions de 1’Union.

i) Une absence d’évaluation des implications des accords en matiere de droits

fondamentaux

507. Le cadre formel des accords européens de réadmission aurait pu permettre de
répertorier les éventuelles atteintes aux droits fondamentaux lors du processus de retour. Or,
aucune évaluation n’a été effectuée par 1’Union sur I’impact des accords sur les droits
fondamentaux, et cela plus de vingt ans aprés ’entrée en vigueur du premier accord européen

de réadmission.

508. Dans sa Communication de février 2011, la Commission proposait que soient mis en
place «des mesures d'accompagnement, des mécanismes de controle et/ou des garanties a
inclure dans les futurs accords de réadmission afin que les droits fondamentaux des personnes

faisant l'objet d'une mesure de retour soient & tout moment pleinement respectés »%. Elle

705 pyisque I'article 263 TFUE ne permet a une personne physique de former un recours devant les juridictions
européennes que contre les actes « dont elle est le destinataire ou qui la concernent directement et
individuellement [...] ».

706 Cf, points 520 et suiv. de la présente thése de doctorat

707 Communication de la Commission au Parlement européen et au Conseil, « Evaluation des accords de
réadmission conclus par I’'UE », COM(2011) 76 final, Bruxelles, 23 février 2011, p. 13
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considérait que les comités de réadmission devraient jouer un rble a cet égard. Elle
recommandait que soit instauré un mécanisme de suivi de l'aprés-retour, afin de savoir si le

pays tiers a respecté les droits fondamentaux des personnes aprés leur réadmission’®,

509. Mais nous observons qu’aucune de ces mesures n’a été mise en place. Il n’existe a ce
jour aucune mesure d’accompagnement, et aucun mécanisme de contrdole. C’est déja ce qui
avait été soulevé par la Commission des affaires étrangéres du Parlement européen dans sa
Recommandation relative a la conclusion de 1’accord avec le Pakistan, en 2011. Celle-ci
souligne gu’aucune évaluation des questions relatives a la protection des droits de I’homme n’a
été réalisée pour les onze accords déja mis en ceuvre a cette époque’®. Dés 2010, 1’ Assemblée
parlementaire du conseil de I’Europe exhortait a « entreprendre des études quantitatives et
qualitatives sur le fonctionnement et I’impact des accords de réadmission [...] aussi bien dans

les pays de réadmission que d’envoi »%°,

510. Dans une étude de 2015, le Parlement européen souligne que bien que les données
quantitatives puissent représenter un indicateur de I’effectivité de ces instruments, une
évaluation compeéte devrait inclure leur impact sur les droits fondamentaux des migrants. Le
Parlement énumeére certaines données qui pourraient constituer des indicateurs en la matiere.
Dans les évaluations des accords, devaient étre pris en compte : 1’acces au droit a un recours
effectif des demandeurs d’asile, le nombre de demandeurs d’asile en centre de détention, le
nombre et la nature des plaintes déposées contre les personnes en charge de la mise en ceuvre

des expulsions, des données médicales, ou le destin des individus aprés leur réadmission’!,

511. Cette inquiétude sur I’absence d’évaluation des risques en matiére d’atteintes aux
droits fondamentaux est reprise par des membres du Parlement européen dans sa
recommandation sur le projet d’accord avec la Biélorussie, mais cette fois uniquement au sein

d’une opinion minoritaire. Les parlementaires ayant formulé cette opinion considérent que

708 Communication de la Commission au Parlement européen et au Conseil, « Evaluation des accords de
réadmission conclus par I’'UE », COM(2011) 76 final, Bruxelles, 23 février 2011, p. 16

709 Recommandation du Parlement européen, n° 05942/2010 — C7-0264/2009 — 2009/0036(NLE), p. 9

710 Assemblée parlementaire du conseil de I'Europe, résolution 1741(2010), Accords de réadmission, un
mécanisme de renvoi des migrants en situation irréguliere, texte adopté par I’Assemblée le 22 juin 2010,
point 6.15

711 European Parliament, Directorate-General for Internal Policies, Policy department C : Citizens’ rights and
Constitutional Affairs, « EU cooperation with third countries in the fiels of migration », Study for the LIBE
Commitee, PE 536.469, Brussels, October 2015, p.79-80
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« pour s’assurer que les droits fondamentaux soient respectés, il convient d’évaluer I’impact

potentiel de tout accord de réadmission sur ceux-ci avant que I’accord ne soit conclu »12,

512. La communication « Renforcer la coopération en matiere de retour et de réadmission
dans le cadre d’une politique migratoire de I’Union équitable, efficace et globale »"*2 de février
2021, ne prévoit pas la mise en place de tels mécanismes de suivi indépendants pour renforcer
et garantir le respect des droits fondamentaux des individus sujets a I’application de tels
accords. La Commission ne fait référence qu’a 1I’évaluation de I’efficacité de la coopération des
pays tiers pour permettre I’effectivité des retours’**. Or, dés 2011, cette institution avait reconnu

I’éventuelle interaction en pratique entre les accords de réadmission et les droits de I'Homme'*®,

513. Une étude de 2010, menée a la demande de la Commission LIBE du Parlement
européen, emet plusieurs recommandations. Il y est indiqué que le Parlement devrait inviter la
Commission « a adopter un processus d’évaluation des accords communautaires de réadmission
qui rende pleinement compte de leurs multiples implications, non seulement en termes
d’opérabilité, mais aussi de respect des valeurs fondamentales de 1’Union »"*%, Une telle
évaluation devrait étre réalisée sur les conséquences de la pratique des « retours prématurés »
sur les droits fondamentaux des migrants, notamment en ce qui concerne les pays avec lesquels
des négociations d’accords européens de réadmission sont en cours’'’. Il est proposé de
demander a I’Agence des droits fondamentaux de 1’Union européenne de réaliser une telle
étude’*®. La Note d’information du Parlement européen de 2007 préconisait aussi de faire appel
a I’Agence des droits fondamentaux de 1’Union pour définir des indicateurs mesurables
permettant d’évaluer le sort des personnes réadmises’'®. Enfin, dans sa Résolution du 19 mai

2021, le Parlement européen reprend cette proposition en invitant la Commission « a veiller a

712 Recommandation du Parlement européen, n° 12158/2019 — C9-0004/2020 — 2019/0181(NLE), p. 9

713 Communication de la Commission au Parlement européen et au Conseil, « Renforcer la coopération en
matiere de retour et de réadmission dans le cadre d’une politique migratoire de I’'Union équitable, efficace et
globale », COM(2021) 56 final, Bruxelles, 10 février 2021

714 Ibid., pp. 7-8

715 Commission européenne, Communication de la Commission au Parlement européen et au Conseil,
«Evaluation des accords de réadmission conclus par 'UE», COM(2011) 76 final, Bruxelles, 23 février 2011, p. 11
716 CASSARINO J.-P., Etude pour la Commission LIBE du Parlement européen, La politique de réadmission dans
I’Union européenne, Bruxelles, 2010, p. 50

17 Ipid., p. 45

718 Ipid.

719 parlement européen, Commission LIBE, La politique de réadmission dans I’'Union européenne, 2010, p. 54
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ce que des évaluations des risques transparentes soient réalisées par des organes de I’UE

indépendants, tels que I’ Agence des droits fondamentaux de I'Union européenne »'2°,

514. Le Parlement « fait observer que la Commission doit encore évaluer 1’incidence de la
mise en ceuvre de ses cadres successifs en matieére de politique migratoire [et] insiste sur la
nécessité de proceder systématiquement a un tel examen sous une forme globale, inclusive et
publique afin de garantir le plein respect des droits de I’homme dans le cadre de la politique

migratoire extérieure de 1’Union »'?,

515. Dés lors, le Parlement européen :
« invite la Commission a mettre en place un mécanisme de suivi indépendant, transparent
et efficace fondé sur le droit international, la Charte et les objectifs de développement
durable, qui comprenne des rapports périodiques sur la mise en ceuvre des accords
formels, informels et financiers avec des pays tiers qui pourraient avoir une incidence
sur les droits des migrants [et] souligne qu 'un tel mécanisme de suivi doit étre participatif
et public; insiste sur la nécessité de veiller a ce que la société civile et les autres parties
intéressees puissent contribuer aux travaux du mécanisme ; souligne qu'un tel systeme
devrait contribuer a garantir [’obligation de rendre des comptes en cas de violations des

droits de I’homme »'?2.

516. Mais a ce jour, aucune de ces propositions n’a été suivie. Aucune étude approfondie
n’a été réalisée sur I’impact des accords de réadmission sur les droits fondamentaux des
migrants. Une étude approfondie permettrait la mise en place d’indicateurs sur les ¢léments
susceptibles d’avoir la plus grande incidence sur les droits fondamentaux. L’absence de
détermination de la nature exacte des risques ne permet pas d’avoir une idée précise des
garanties additionnelles en matiére de droits de I’homme qu’il serait opportun d’inclure dans

les futurs accords.

517. Par ailleurs, il n’existe pas de cadre de surveillance du respect des droits fondamentaux

lors de I’application des accords. Dans son évaluation de février 2011, la Commission reconnait

720 Résolution du Parlement européen du 19 mai 2021 sur la protection des droits de I'homme et la politique
migratoire extérieure de I’'Union européenne, n°2020/2116(INI), point 9

721 Ibid., point 5

722 Ipid., point 10
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gue « le suivi de la mise en ceuvre des accords de réadmission conclus avec I’Union européenne
[peut] manifestement faire I’objet d’améliorations »'%3, Dés 2011, la Commission avait proposé
que des mesures d'accompagnement et des mécanismes de contrble soient envisagés pour

garantir le respect des droits fondamentaux «a tout moment »'%*

, et avait indiqué que les
Comités de réadmission devraient jouer un role & cet égard’?. Les comités auraient en effet pu
jouer ce réle, mais il semble a ce jour que les préoccupations relatives aux droits fondamentaux

ne soient pas celles qui prédominent lors des réunions de ces comités.

518. Dans sa Résolution de mai 2021, le Parlement européen s’inquiéte de « I’absence [...]
de suivi, d’évaluation et de responsabilité concernant les cas individuels, en vue de détecter les
violations potentielles et y répondre »"%°. Au regard de ces insuffisances, le Parlement européen
demande a la Commission « de mettre en place un cadre général garantissant la surveillance et
I’évaluation efficaces de la mise en ceuvre de tous les accords de réadmission actuels et futurs
de I’Union, ainsi que l’inclusion, dans leurs textes, de certaines clauses spéciales de
surveillance »’%’. La Commission avait aussi proposé que pour renforcer le role des comités de
réadmission, ceux-ci s’appuient davantage sur des informations obtenues auprés d’ONG ou
d’organisations internationales’?, La création d’un mécanisme de suivi pourrait permettre
d’intégrer des clauses prenant en compte les résultats des évaluations et les recommandations

des experts en matiére de protection des droits de I’homme’?°,

519. S’agissant des clauses de non-incidence, la Commission avait déja estimé en février
2011 que:
« Les améliorations apportées a la politique et aux accords de réadmission de I'UE ne
devraient pas consister a simplement reformuler les garanties déja prévues par d'autres
instruments. Cela ne représenterait pas une réelle valeur ajoutée pour la situation de la
personne concernée. Les améliorations de la politique ou des accords de réadmission

doivent viser a compléter les instruments existants, en se concentrant sur les lacunes

723 Commission européenne, Communication de la Commission au Parlement européen et au Conseil,
« Evaluation des accords de réadmission conclus par I'UE», COM(2011) 76 final, Bruxelles, 23 février 2011, p. 16
724 Ibid., p. 13

2 Ibid.

726 Résolution du Parlement européen du 19 mai 2021 sur la protection des droits de I'homme et la politique
migratoire extérieure de I"'Union européenne, n° 2020/2116(INI), point 6

727 Ibid., point 13

728 Ibid., points 11 et 12

722 Ibid., point 10
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pratiques qui pourraient entrainer des violations des droits fondamentaux lors de

I'exécution d'une procédure de réadmission »".

520. La Commission proposait d’envisager des garanties a inclure dans les futurs accords

31 Dans le

pour assurer que les droits fondamentaux des personnes concernées soient respectes
méme sens, la Commission des migrations, des réfugiés et des personnes déplacées du
Parlement européen préconisait en 2018 que soient incluses dans tous les accords et
arrangements : «[...] I’obligation de non-refoulement et un examen individuel et approfondi
des demandes d’asile, le droit a un recours effectif, le droit a la liberté de circulation (dont le
droit de quitter un pays), le droit a la dignité humaine et a la non-discrimination et le droit a

I’information et a une assistance juridicue »"%2,

521. Bien qu’il soit communément admis que les accords européens de réadmission sont
susceptibles d’avoir une incidence sur la protection des droits fondamentaux des migrants, au
bout de vingt ans de leur application, aucune étude n’a encore été menée a ce sujet. Il n’existe
par ailleurs a ce jour aucun mécanisme de suivi indépendant de I’impact des accords sur les
droits fondamentaux. Or, en 1’absence de toute étude d’envergure sur la nature précise des
atteintes causées par I’application des accords, il parait trés difficile de délimiter avec précision

quelles clauses il serait le plus opportun d’insérer dans les accords.

522. Pour Jean-Pierre Cassarino, « il ne fait aucun doute que la production d’informations
relatives a la réadmission ainsi que I’accés aux données sont devenus des éléments stratégiques,
voire cruciaux, au niveau politique. Le besoin d’applicabilité, ajouté a la consolidation du
concept sécuritaire et sa hiérarchisation des priorités, influe visiblement sur la facon dont les

informations sont produites et fournies »"33.

523. Nous constatons qu’en ce qui concerne les données collectées en matiére d’application

des accords europeens de réadmission, seule la question de 1’effectivité du retour a été prise en

730 Commission européenne, Communication de la Commission au Parlement européen et au

Conseil, « Evaluation des accords de réadmission conclus par 'UE », COM(2011) 76 final, Bruxelles, 23 février
2011, p. 13

3 bid.

732 parlement européen, « Conséquences pour les droits de I'homme de la « dimension extérieure » de la
politique d’asile et de migration de I’'Union européenne : loin des yeux, loin des droits ? », 13 juin 2018, point
9.3.2

733 parlement européen, Commission LIBE, La politique de réadmission dans I’'Union européenne, 2010, p. 54
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compte. L’absence d’évaluation de I’impact des accords sur les droits fondamentaux ne permet
pas d’améliorer la protection de ces droits. Cette absence est d’autant plus critiquable que le
cadre formel des accords le permettrait aisément. Ce qui n’est pas envisageable pour les
arrangements de réadmission et les mesures incitatives indépendantes utilisées par la politique
de réadmission européenne. Nous allons constater que la superposition des instruments de

réadmission exacerbe les difficultés en matiére d’évaluation et de responsabilité.

b) Une superposition des instruments de réadmission qui exacerbe les difficultés en

matiere d’évaluation et de responsabilité

524. L’approche de I’Union en matiére de réadmission manque de transparence et de clarté.
C’est bien ce que souligne le rapport de 2015 de ’ancien rapporteur spécial des Nations unies
sur les droits de I’homme des migrants. Ce rapport reléve les lacunes dans 1’approche de I’Union
en matiére de migration, en raison de son manque de transparence et de clarté, et « la faiblesse

du statut de bon nombre des accords conclus dans ce cadre »’34.

525. Alors que dans son évaluation de 2011, la Commission indiquait que « les Etats
membres doivent appliquer les accords de réadmission de I’UE pour l'ensemble des retours
auxquels ils procédent »"3%, il est actuellement trés difficile, voire impossible, de savoir sur le

fondement de quel type d’accord les Etats membres réalisent les retours.

526. Par ailleurs, en 2011, la Commission affirmait qu’elle « veillera rigoureusement a la
bonne mise en ceuvre des accords de réadmission de I’UE par les Etats membres et, le cas
échéant, envisagera une action en justice lorsque cette mise en ceuvre est incorrecte ou
inexistante »"*®. Or, dans les accords eux-mémes, il est indiqué que leur utilisation n’est pas
incompatible avec celle d’accords ou d’arrangements bilatéraux entre un Etat membre et un
Etat tiers : il s’agit d’une compétence partagée entre I’Union et les Etats. Déja avant que I’Union
européenne dispose de la compétence de conclure des accords de réadmission avec les pays

tiers, les Etats membres avaient conclu de nombreux accords bilatéraux.

734 Résolution du Parlement européen du 19 mai 2021 sur la protection des droits de I'homme et la politique
migratoire extérieure de I"'Union européenne, n°2020/2116(INI), point P

735 Commission européenne, Communication de la Commission au Parlement européen et au Conseil,
« Evaluation des accords de réadmission conclus par 'UE », COM(2011) 76 final, Bruxelles, 23 février 2011, p. 5
738 Ibid.
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527. Actuellement, les Etats membres continuent a développer leur politique extérieure
pour la coopération en matiére de réadmission (voir annexe n°® 2 : « Accords bilatéraux connus
liés a la réadmission conclus entre, d’une part, les Etats membres et les pays associés a
Schengen et, d’autre part, le monde »). Il existe ainsi une multiplication des accords bilatéraux
entre des Etats membres de 1’Union européenne et des pays d’origine ou de transit. Ces accords
visent souvent le méme objectif, a savoir garantir le renvoi rapide des migrants qui arrivent
dans un Etat membre de 1’Union européenne vers le pays par lequel ils y sont entrés. A titre
d’exemple, en Italie, cette tendance est devenue de plus en plus évidente avec la conclusion
d’accords de réadmission bilatéraux avec I’Egypte, la Tunisie ou la Lybie. Or, aucune garantie
relative aux droits fondamentaux des personnes renvoyées n’est prévue dans le texte de ces

accords. Il en va de méme pour I’accord de réadmission conclu entre la Gréce et la Turquie’®’.

528. Latotalité des accords de réadmission prévoit que les dispositions des accords priment
celles de tout accord bilatéral relatif a la réadmission des personnes en séjour irrégulier conclus
ou susceptibles d’étre conclus, entre les Etats membres et le pays tiers, dans la mesure ou les
dispositions de ces accords bilatéraux sont incompatibles avec celles du présent accord. Ainsi,
le texte des accords européens de réadmission n’exclut en effet pas I’utilisation des accords
bilatéraux ou des arrangements bilatéraux tant que leurs dispositions sont compatibles avec
celles de I’accord européen de réadmission, comme cela est courant en droit international
public®, Les derniers accords en date contiennent une indication supplémentaire, puisqu’ils
ajoutent que cela est également le cas pour les accords bilatéraux susceptibles d’étre conclus.
Des accords bilatéraux et des accords européens peuvent donc s’appliquer pour la réadmission
vers un méme Etat tiers, notamment si 1’accord bilatéral couvre des questions non-régies par

I’accord européen de réadmission.

529. En principe, en droit international public, chaque traité est autonome, étant

739 Mais des difficultés peuvent se présenter s agissant de

I’expression de la volonté des parties
traités successifs portant sur le méme objet ou sur des objets complémentaires. L’article 30 de
la Convention de Vienne sur le droit des traités établi des regles destinées a la résolution de
telles difficultés. L’article 30§3 dispose que : « Lorsque toutes les parties au traité antérieur

sont également parties au traité postérieur, sans que le traité antérieur ait pris fin ou que son

737 Rapport du Rapporteur spécial sur les droits de I’lhomme des migrants Francois Crépeau, p.17

738 Bien qu’aucune précision ne soit donnée sur ce qui doit étre entendu par « dispositions incompatibles », nous
estimons qu’il s’agirait certainement de dispositions « moins favorables » a I'effectivité de la réadmission.

739 DUPUY P.-M., Droit international public, Précis Dalloz, 9éme Edition, Paris, 2008, p. 326
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application ait été suspendue en vertu de 1’article 59, le traité antérieur ne s’applique que dans
la mesure ou ses dispositions sont compatibles avec celles du traité postérieur ». Il s’agit de la
regle posterior derogat priori, selon laquelle le premier traité ne s’applique que dans la mesure
ou ses dispositions sont compatibles avec celles du nouvel accord. C’est d’ailleurs bien ce qui
est prévu dans le texte méme des accords européens de réadmission. Cependant, 1’appréciation
de cette compatibilité est susceptible de conduire & des difficultés d’'interprétation,

I’interprétation étant du ressort des parties.

530. Le lien entre accords européens de réadmission formels et arrangements de
réadmission informels de 1’Union n’est lui pas régi par le droit international public, puisque les
arrangements de réadmission ne constituent pas des conventions internationales. Nous pouvons
cependant souligner qu’une fois qu’un mandat de négociation d’un accord européen de
réadmission a été obtenu, la Commission européenne ne peut pas abandonner les négociations
pour tenter de conclure un arrangement de réadmission avec le pays tiers™*. Mais quand un
accord européen de réadmission a été conclu, les dispositions des accords européens de
réadmission prévoient que leur existence n’empéche pas les Etats membres de faire usage
d’arrangements de réadmission ou d’« autres dispositions informelles » adoptés au niveau
européen. En effet, I’article des accords européens relatif aux « clauses de non-incidence »
prévoit qu’« aucun élément du présent accord n’empéche le retour d’une personne en vertu de
dispositions formelles ou informelles »™. 11 n’est ici pas indiqué que de telles dispositions ne

s’appliqueraient pas en cas d’incompatibilité avec I’accord européen de réadmission.

531. Il est ainsi admis que continuent d’étre applicables les arrangements européens de
réadmission, ainsi que les accords bilatéraux et les arrangements bilatéraux aussi longtemps
qu’ils sont compatibles avec ’accord européen de réadmission. Par conséquent, les Etats
membres restent libres de faire usage des instruments de réadmission bilatéraux et des

arrangements de réadmission de 1’Union, a leur propre discrétion.

532. Ausurplus, que ce soit eu niveau bilatéral ou au niveau européen, les accords informels

et les déclarations politiques sont également utilisés de fagon intensive en matiere de

740 Cour des comptes européenne, Coopération de I'UE avec les pays tiers en matiére de réadmission : des actions
pertinentes, mais peu de résultats, Rapport spécial, 2021, p. 62

741 Article 18 § 2 de I’Accord entre I’'Union européenne et la République de Biélorussie concernant la réadmission
des personnes en séjour irrégulier, signé le 8 janv. 2020, Journal officiel de I'Union européenne n° L 180/3 du
09/06/2020
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réadmission. Par exemple, ces accords informels peuvent prendre la forme de Mémorandum
d’entente. De fagon générale, nous constatons que les instruments informels sont le plus souvent
utilisés par les Etats membres dans leurs relations avec les Etats africains et avec les pays du
sud et de I'est de la Méditerranée, alors que des accords formels ont en général été conclus avec
les pays d’Europe de I’Est et des Balkans. Or, les procédures informelles induites par de tels
instruments conduisent souvent a une réadmission immédiate dans le pays de transit d’ou les
migrants proviennent, au lieu que soit décidée une détention qui permettrait d’évaluer leur

situation personnelle et leur nécessité de protection.

533. La possibilité d’utiliser des arrangements informels en parall¢le des accords formels
fait I’objet de critiques. Dans son « opinion minoritaire » relative a la conclusion de I’accord de
réadmission avec la Biélorussie, le groupe Verts/ALE du Parlement européen regrette que les
termes de cet accord « n’excluent pas la possibilité de travailler sur la base d’arrangements »'42,
Le groupe Verts/ALE préconise la conclusion uniquement d'accords formels et non d’accords
informels. Dans sa résolution de mai 2021, le Parlement européen recommande également la
conclusion d’accords de réadmission formels au lieu de celle d’arrangements informels’*3. Mais
en pratique, c’est I’inverse qui se produit. En effet, depuis 2016, la Commission a annoncé
donner la priorité a la conclusion d’arrangements informels. Or le manque de publicité des
arrangements informels, que ce soit au niveau européen ou bilatéral, ne permet pas d’en
contréler la conformité avec les obligations découlant de la Convention EDH et de la Charte

des droits fondamentaux de 1'Union européenne.

534. Le Parlement européen préconise donc que les instruments informels soient soumis
aux mémes prérogatives de contréle démocratique que les accords formels’*. Une étude de la
Commission des libertés civiles, de la justice et des affaires intérieures du Parlement estime
également que les instruments politiques informels ne devraient étre utilisés qu’afin de favoriser

la négociation d’accords formels’®.

742 Opinion minoritaire, Recommandation du Parlement européen du 4 avril 2020, sur le projet de décision du

Conseil relative a la conclusion de I'accord entre I’'Union européenne et la République de Biélorussie concernant
la réadmission des personnes en séjour irrégulier, n°12158/2019 — C9-0004/2020 — 2019/0181(NLE)

743 Résolution du Parlement européen du 19 mai 2021 sur la protection des droits de I'homme et la politique
migratoire extérieure de I’'Union européenne, n°2020/2116(INI), point 13

74 Ibid.

745 parlement européen, « EU Cooperation with Third Countries in the Field of Migration », Study for the LIBE
Committee, octobre 2015, p. 88
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535. Enfin, aux accords et arrangements bilatéraux, et aux accords et arrangements
européens, s’ajoutent ce que la Commission qualifie d’« autres mesures » de la « boite a outils »
des politiques de 1’Union en matiere de réadmission. Il s’agit de mesures incitatives a la
coopération dans ce domaine. Ces mesures, bien qu’étant utilisées pour encourager la
conclusion d’accords ou arrangements de réadmission, sont également utilisées de facon
indépendante de tout accord ou arrangement. La Commission considére que de telles mesures
« restent essentielles »"®. Le Conseil européen avait d’ailleurs indiqué dans les Conclusions de
sa réunion d’octobre 2018 qu’il convient de « créer et d'utiliser en paralléle [de la conclusion
de nouveaux accords et arrangements de réadmission] les moyens d'incitation nécessaires en
faisant appel a I'ensemble des politiques, instruments et outils pertinents de I'UE, y compris le

développement, le commerce et les visas »"*7.

536. Nous constatons donc que se chevauchent différents cadres permettant la réadmission.
Ce chevauchement donne I’impression d’un « brouillard épais » concernant la réadmission des
ressortissants d’Etats tiers présents dans I’Union européenne, puisqu’il peut exister une
diversité d’accords et d’instruments de réadmission s’appliquant a un méme pays tiers. Un
exemple est la Déclaration UE-Turquie’®, qui ne remplace pas I’accord de réadmission conclu
entre 1’Union européenne et la Turquie en 2014, mais lui est complémentaire. Il est alors
difficile pour la personne concernée de savoir sur la base de quel instrument sa réadmission a
lieu. En outre, le caractére non-contraignant des outils informels a pour conséquence de les

rendre hautement instables et dépendants des relations diplomatiques interétatiques’.

537. Nous avons constaté qu’aucune évaluation de I’incidence des accords de réadmission
sur les droits fondamentaux des migrants n’a été encore réalisée. A plus forte mesure, aucune
évaluation de I’incidence des arrangements et « autres instruments de réadmission » sur ces
droits fondamentaux n’a été menée. A cet égard, le Parlement européen souligne que : « la

Commission doit encore évaluer I’incidence de la mise en ceuvre de ses cadres successifs en

746 Commission européenne et SEAE, Réponses au rapport spécial de la Cour des comptes européenne -
Coopération de I'UE avec les pays tiers en matiére de réadmission : des actions pertinentes, mais peu de résultats,
28 septembre 2021, p. 2

747 Conseil européen, Conclusions de la réunion du 18 octobre 2018, EUCO 13/18, Bruxelles, 18 octobre 2018,
p.1

748 Conseil européen, Déclaration UE Turquie, communiqué de presse 144/16, du 18 mars 2016

742 CARRERA S., Implementation of EU Readmission Agreements - Identity Determination Dilemnas and the
Blurring of Rights, SpringerBriefs in Law, Bruxelles, 2016, p. 47
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matiére de politique migratoire, notamment I’AGMM et le nouveau cadre de partenariat, sur

les droits de I’homme des ressortissants de pays tiers »'*°,

538. A ce titre, s’agissant de « I’accord UE-Turquie », dans son rapport de juin 2018 relatif

a la dimension extérieure de la politique d’asile et de migration de 1’Union, le Parlement
demande que soient menées :

« des études régulieres et approfondies pour évaluer I'impact sur les droits de [’homme

de [cet accord], en conformité avec la décision de janvier 2017 de I’'Ombudsman de

["Union européenne relative aux plaintes nos 506-509-674-784-927-1381/2016/MHZ

contre la Commission européenne concernant une évaluation des conséquences pour

les droits de [’homme dans le contexte de [’Accord EU-Turquie, ‘puisque

raisonnablement et nécessairement la mise en ceuvre de [’accord a des conséquences

(a) sur les droits de [’homme des migrants et (b) sur la capacité de |’Union européenne

et des Etats membres concernés de s acquitter de leurs obligations en matiére des droits

de I’'nomme”. Afin d’assumer sa responsabilité, ['Union européenne devrait garantir la

possibilité de réparation juridique pour les personnes dont les droits ont été bafoués

par cet accord »™?,

539. Cet appel du Parlement souléve une autre difficulté, celle de I’impossibilité de réparer
les éventuels préjudices subis dans le cadre d’arrangements de 1’Union et d’autres mesures
incitatives. Ces arrangements et mesures sont caractérisés par leur nature extrajudiciaire, et ne
sont donc pas invocables devant la CJUE. Dés lors, le Parlement européen s’inquiéte de
« I’absence de voies de recours efficaces pour les personnes dont les droits auraient été violés

a la suite d’accords informels de 1’Union et de la coopération financiére »'°2,

540. A I’inverse, le cadre formel des accords européens de réadmission permettrait, sous
certaines conditions, d’obtenir des réparations en cas d’atteintes aux droits fondamentaux. Ce
qui correspond a 1’obligation de rendre des comptes en cas de violations de ces droits. Mais

I’article 263 TFUE restreint la possibilité pour une personne physique de former un recours

750 Résolution du Parlement européen du 19 mai 2021 sur la protection des droits de I'homme et la politique
migratoire extérieure de I’'Union européenne, n°2020/2116(INI), point 5

751 parlement européen, « Conséquences pour les droits de I'homme de la « dimension extérieure » de la politique
d’asile et de migration de I’Union européenne : loin des yeux, loin des droits ? »,13 juin 2018, point 12.12

752 Résolution du Parlement européen du 19 mai 2021 sur la protection des droits de I'homme et la politique
migratoire extérieure de I’'Union européenne, n° 2020/2116(INI), point 6
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devant les juridictions européennes : cela ne peut étre fait que contre les actes « dont elle est le
destinataire ou qui la concernent directement et individuellement [...] ». Or, une personne en
situation irréguliere n’est pas nommément destinataire d’un accord européen de réadmission,
puisque ces accords ne visent pas un individu en particulier, mais une catégorie d’individus.
Ainsi, sont transposables aux accords européens de réadmission les mémes écueils que ceux
concernant la justiciabilité des activités de Frontex : «[...] la qualité pour agir limitée des
particuliers constituera le plus souvent un obstacle a la recevabilité de toute contestation

directe »"°3,

541. Mais « consciente de ’atteinte au principe de la protection juridictionnelle effective
induite par les rigueurs des conditions de recevabilité du recours en annulation formés par les
requérants ordinaires, la Cour de justice a présenté le renvoi préjudiciel [de I’article 267 TFUE]
comme une voie complémentaire permettant aux justiciables de faire valoir leur droit a la
légalité »">4. Cependant, la aussi, la Cour subordonne 1’invocabilité du droit conventionnel a
son effet direct’®, ¢’est-a-dire a sa justiciabilité devant les juridictions des Etats membres™®. ||
sagit du « filtre de I’effet direct »™". Ce qui a également pour effet de restreindre I’accés des

individus a cette voie de droit.

542. Quant aux arrangements de réadmission, ils ne font simplement pas partie du cadre du
droit de I’Union, puisque ce ne sont pas des accords internationaux de 1’Union européenne en
tant que telle. Ils se situent alors hors du champ d’intervention de la CJUE et sont dépourvus
de toute autre possibilité de contrdle juridictionnel. Aucun contréle ne peut étre réalisé ni sur

leur interprétation ni sur la conformité de leur contenu avec d’autres obligations juridiques.

753 RITLENG D., « La nouvelle Frontex : évolution plutdt que révolution », RTD Europe 2017, p. 437

754 DELILE J.-F., L’invocabilité des accords internationaux devant la Cour de justice et le Conseil d’Etat francais,
Thése, Bordeaux, 2014, p. 386, point 539

755 |« effet direct » signifie que les particuliers peuvent invoquer directement le droit de I’'Union européenne
devant les juridictions nationales. Voir en ce sens: CJUE, 15 mars 2012, n° C-135/10, Societa Consortile
Fonografici (SCF) ¢/ Marco Del Corso ; CIUE [GC], 21 décembre 2011, n° C-366/10, Air Transport Association of
America, American Airlines Inc., Continental Airlines Inc., United Airlines Inc. ¢/ Secretary of State for Energy and
Climate Change ; et CICE, [GC], 10 janvier 2006, n° C-344/04, International Air Transport Association et European
Low Fares Airline Association ¢/ Department for Transport

756 DELILE J.-F., L’invocabilité des accords internationaux devant la Cour de justice et le Conseil d’Etat francais,
Thése, Bordeaux, 2014, p. 401

757 Ibid. ; la question est alors de savoir dans quelles conditions les individus peuvent invoquer une disposition
d’un accord européen de réadmission devant les juridictions nationales. Or, en la matiere, c’est le juge national
qui appréciera si telle ou telle disposition est pourvue ou non d’effet direct, en fonction des jurisprudences
nationales.
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543. Un exemple de I’absence de contréle juridictionnel de tels arrangements est la
Déclaration UE-Turquie’®. En invoquant que la Déclaration UE-Turquie est un acte du Conseil
européen, matérialisant un accord international contraire au droit de I’Union, deux Pakistanais
et un Afghan bloqués dans des camps de réfugiés en Grece ont introduit des recours en
annulation devant le Tribunal de I’Union. Mais le Tribunal a considéré que la Déclaration n’est
pas un acte imputable au Conseil européen mais aux autorités nationales des Etats membres, et
qu’elle ne reléve donc pas du controle de 1égalité de ’article 263 TFUE puisque le juge de
I’Union n’est pas compétent pour statuer sur la légalité d’un acte adopté par les autorités

nationales’®. Le Tribunal n’a donc pas examiné la requéte au fond.

544. Roberto Angrisani ironise sur le fait que « le plus grand exercice de funambulisme
juridique présenté par les juges de Luxembourg est sans doute le passage dans lequel ils
interpretent le terme « UE », utilisé dans la Déclaration UE-Turquie, “comme se référant aux
chefs d’Etat ou de gouvernement des Ftats membres de 1’Union”"®° »"81, Un pourvoi a été
introduit devant la CJUE, qui I’a rejeté pour irrecevabilité’®2. En déclarant simplement le
pourvoi irrecevable, la CJUE ne s’est pas prononcée sur la 1égalité de 1’ordonnance du Tribunal
de 1’Union européenne. Dés lors, il a pu étre considéré que « les décisions des deux
juridictions, distinctes quant a leurs moyens, sont identiques quant a leur finalité : éviter le
contrdle juridictionnel de la Déclaration et ainsi valider le recours, passé et futur, a la méthode
intergouvernementale en matiere d’asile en temps de crise, méme s’il implique le

contournement du droit de I’Union européenne, le détournement des institutions européennes

758 Conseil européen, Déclaration UE Turquie, communiqué de presse 144/16, du 18 mars 2016

759 TribUE, 28 février 2017 (ordonnances d’incompétence), n° T-192/16, NF ¢/ Conseil européen ; n° T-193/16, NG
¢/ Conseil européen ; et n° T-257/16, NM ¢/ Conseil européen

780 TribUE, 28 février 2017, n°T-192/16, NF ¢/ Conseil européen, point 58

761 ANGRISANI R., L’action de la Cour de justice de I’'Union européenne pour la protection des droits fondamentaux
face a la répression des migrations irréguliéres, These, Bordeaux, 2020, p. 137, point 304

762 CJUE, 12 septembre 2018, affaires jointes n° C-208/17 P, C-209/17 P et C-210/17 P, NF e.a. c Conseil européen
763 A ce titre, certains auteurs invoquent un « usage stratégique du droit procédural » par la Cour » : « [...] la
question d’un éventuel comportement stratégique des juges peut légitimement se poser. Un pourvoi devant la
Cour laissera une ample marge rhétorique aux juges qui souhaiteraient représenter une requéte comme
insuffisamment structurée ou trop peu détaillée, ou de la représenter alternativement comme suffisamment
étayée pour étre recevable. Vu I'enjeu social et politique de cette affaire, on peut aisément s’imaginer qu’une
aile conservatrice de la Cour ait pu chercher a éviter de remettre en question I'accord entre I'UE et la Turquie, et
que la stratégie qui attirerait le moins d’attention a cette fin avait été la voie de sortie procédurale. », cf. VAN
MALLEGHEM P.-A., « C.J.U.E., Aff. jointes C-208/17 P a C-210/17 P, ordonnance du 12 septembre 2018, NF, NG
et NM, EU:C:2018:705 - La Cour de Justice refuse de revisiter la légalité de I'accord UE-Turquie », Actualités du
Centre Charles De Visscher pour le droit international et européen, UCLouvain, 4 octobre 2018, point B. 1.
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et la marginalisation du contrdle démocratique et juridictionnel »"®*. Par conséquent, la
pérennisation de tels arrangements constitue une perspective alarmante en matiere de contréle
démocratique et de contrble juridictionnel, ainsi qu’en matiére de protection des droits

fondamentaux.

545. Le déficit de responsabilité concernant les arrangements de réadmission est flagrant.
Et ce alors que le contenu de tels instruments politiques informels est sans limite. Ils sont en
effet fondés sur les orientations de politique extérieure fluctuantes donnée par les pouvoirs
exécutifs nationaux et européens, elles-mémes souvent tributaires des opinions publiques
nationales. Et il n’est pas établi que ces instruments contiennent des clauses de non-incidence

sur les droits fondamentaux des migrants.

546. Le Parlement a appelé a ce que soient envisagés « des moyens de garantir I’accés a la
justice pour les personnes concernées par des mesures mettant en ceuvre la coopération avec les
pays tiers en matiere de migration, y compris en établissant un mécanisme de plainte
indépendant et accessible »"%. Cette institution a demandé a ce que « des mesures pour veiller
a ce que les personnes susceptibles d’étre victimes de violations des droits de I’homme puissent
avoir acces a des voies de recours efficaces et donc obtenir réparation »’. Ce qui, comme nous

venons de le constater, n’est pas le cas a I’heure actuelle.

547. Enfin, les arrangements ne font, pas plus que les accords formels, 1’objet d’un
mécanisme de suivi en matiére de respect des droits fondamentaux. L’ancien rapporteur spécial
des Nations unies sur les droits de I’lhomme des migrants indiquait dans son rapport de 2015
que «bon nombre des accords conclus [...] manquent généralement de mesures de suivi

[...]»®.

548. Nous venons de démontrer que la politique de réadmission de 1’Union européenne
présente des lacunes incontestables en matiére d’évaluation d’impact sur les droits de ’homme

des migrants, et en matiére de responsabilité. Nous allons a présent analyser les clauses des

764 GUERN A., « Déclaration UE-Turquie du 18 mars 2016 : la CJUE ou les singes de la sagesse », La Revue des
droits de ’'homme, 16 | 2019, 1 juillet 2019, « Résumé »

765 Résolution du Parlement européen du 19 mai 2021 sur la protection des droits de I'homme et la politique
migratoire extérieure de I’Union européenne, n°2020/2116(INl), point 11

766 Ibid.

77 Ibid., point P
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accords européens de readmission, pour élucider par quels procédés concrets ces accords visent

a augmenter 1’effectivité du retour.

B. Les techniques procédurales mises en place pour augmenter I’effectivité

de la réadmission

549. Le contenu des accords européens de réadmission suit un modéle standard, mais
comporte des variations. 1l est intéressant de noter que chaque proposition de négociation d’un
accord de readmission se fait sur le modéle du dernier accord conclu. Les variations découlent

ensuite des exigences que posent les parties aux cours de négociations.

550. Les accords européens de réadmission sont composés d’un Préambule, suivi de sept a
neuf sections composées de 21 a 24 articles au total, et d’annexes comprenant des listes
communes relatives aux éléments de preuve de la nationalité ou du transit, ainsi que de

formulaires types de demande de réadmission.

551. Les Sections se présentent comme suit, avec de légeéres variations : Définitions et
principes fondamentaux ; Obligations de réadmission incombant au pays tiers ; Obligations de
réadmission incombant a I’Union ; Procédure de réadmission ; Opérations de transit ; Co(ts ;
Protection des données et clause de non-incidence ; Mise en ceuvre et application ; Dispositions
finales. Ils comportent également des annexes, prévoyant notamment un formulaire commun a
utiliser pour les demandes de réadmission (voir annexe n° 6) et un modele de document de

voyage standard utilisé a des fins d’éloignement par I’Etat tiers concerné (voir annexe n°7).

552. Tous les accords européens de réadmission prévoient : 1’obligation réciproque de
réadmettre ses propres nationaux et les ressortissants d’Etats tiers ayant transité par 1’Etat
requis, et les exceptions a ces obligations ; les regles de procédure applicables, qui incluent les
moyens de preuve et de présomption de preuve de la nationalité et du transit ; les délais pour
introduire la demande de réadmission, pour y répondre, et pour établir le document de voyage
nécessaire au retour ; le délai pour réaliser le transfert ; une procédure de réadmission accélérée ;
les modalités de transfert et les colts ; des obligations de protection des donnees personnelles ;

une clause de non-incidence ; et la procédure applicable aux opérations de transit. Tous les
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accords européens de réadmission prévoient également la création d’un comité de réadmission

mixte composé de représentants de I’Union et du pays tiers.

553. Nous n’allons pas analyser de fagcon exhaustive le contenu des accords, mais nous Nous
centrerons sur certains éléments clés, dont les délais pour introduire la demande et y répondre,
I’établissement du document de voyage, et les éléments de preuve et de présomption de preuve
de la nationalité. En effet, pour qu’une personne en situation irréguliére soit ¢loignée du
territoire européen, il n’y a que deux possibilités. La premiére est la remise aux autorités
chargées de la reconduite  la frontiére d’un document de voyage valide. A ce titre, le passeport,
dont I’usage est défini par le droit international coutumier’®, est en principe considéré comme
preuve de nationalité de 1’étranger et permet I’¢loignement sans autre formalité vers le pays qui
I’a émis’®. En effet, le passeport permet 1’admission a bord des moyens de transport aérien ou

maritime, et I’accés au territoire de 1’Etat tiers.

554. La seconde possibilité est la reconnaissance de la nationalité de la personne par les
autorités de son pays d’origine. Apres cette reconnaissance, ces autorités délivrent aux services
chargés de la reconduite un document permettant a 1’étranger de voyager. Ce document est
dénommeé un « laissez-passer consulaire ». En I’absence de passeport valide, la réadmission
dans un Etat tiers nécessite donc une confirmation de la nationalité de I’individu et I’acceptation
de son transfert (donc une demande de réadmission et une réponse a cette demande), ainsi que
I’obtention de documents de voyage délivrés par les autorités du pays tiers (généralement leurs

services consulaires).

768 ALTON R. A.C. et STRUBLE J. R., The Nature of a Passport at the Intersection of Customary International Law
and American Judicial Practice, Annual Survey of International & Comparative Law: Vol. 16: Iss. 1, Article 6. 2010;
p. 13 ; cité par WIBAULT T., « FAQ Laissez-Passer Européen », Comité Belge d’Aide aux Réfugiés, 18 décembre
2013,p.3

789 WIBAULT T., « FAQ Laissez-Passer Européen », Comité Belge d’Aide aux Réfugiés, 18 décembre 2013, p. 3
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Participation des pays tiers au processus de réadmission et obstacles potentiels

OBSTACLES

Restrictions quant aux types de documents
acceptés
Retards importants (capacités administratives
insuffisantes ou réticences a coopérer)

» Nationalité confirmée seulement pour un nombre
de cas limité (surtout pour les retours volontaires)

Obtention de documents de ® Retards importants dans la délivrance des
documents, entrainant un risque accru de fuite
® Documents de voyage délivrés avec une durée de
les autorités du pays tiers validité c?qrte, voire seulement pour un jour de
le I'UE retour précis
) ® Refus du document de voyage européen destiné
au retour

voyage délivrés par:

- les consulats;

les Etats membre

aocument ade voyage europeen

Acceptation du transfert de @ Obligation de visa pour les agents d'escorte (méme

la personne visées par une s'ils ne quittent pas l'avion/I'aéroport) et procédures

décision de retour (transfert entravant la délivrance des visas

® |imites quantitatives (nombre de vols par mois ou de
personnes renvoyées par vol)

® Restrictions quant aux moyens de transport
acceptés (limitant le recours a des ferries, des navires,
des vols charter ou des compagnies aériennes)

admission)

Source : Cour des comptes européenne’’

555. Les accords européens de réadmission prévoient une simplification de la procédure de

réadmission’’t. La demande de réadmission et la réponse a la demande sont encadrées dans des

770 Cour des comptes européenne, Coopération de I'UE avec les pays tiers en matiére de réadmission : des actions
pertinentes, mais peu de résultats, Rapport spécial, 2021, p. 42

771 En fonction du pays concerné, les procédures établies présentent un degré de précision plus ou moins
importants (cf. GIANNOPOULOS C., « Les accords de réadmission de I'UE : les enjeux de la gestion des migrants
en situation irréguliére par délocalisation », Colloque : Quelle politique migratoire extérieure pour I'Union
européenne ?, CEIE, Strasbourg, 23 mai 2019, p. 5).

A titre d’exemple, des parlementaires ont indiqué que I'accord européen de réadmission conclu avec le Pakistan
« comporte de nombreuses lacunes et ambiguités, en particulier concernant les définitions, les documents de
voyage, le délai de réponse aux demandes de réadmission, les opérations de transit, la charge de la preuve et la
rétroactivité éventuelle » (cf. Opinion minoritaire présentée conformément a l'article 52, paragraphe 3, du
reéglement par Sylvie Guillaume au nom du groupe S&D, sur la proposition de décision du Conseil relative a la
conclusion de I'accord entre I'Union européenne et la République islamique du Pakistan sur la réadmission des
personnes en séjour irrégulier (05942/2010 — C7-0264/2009 — 2009/0036 (NLE)).

En regle générale, ce seront alors les protocoles d’application des accords qui permettront de lever ces
incertitudes : « les Etats membres de I’lUnion peuvent conclure des protocoles d’application des accords avec le
pays concerné pour déterminer, entre autres, les autorités compétentes, les modalités d’échange d’informations
aux points de contact, les langues de communication, les modalités de réadmission dans le cadre de la procédure
accélérée » (cf. GIANNOPQULOS C., « Les accords de réadmission de I'UE : les enjeux de la gestion des migrants
en situation irréguliere par délocalisation », Colloque : Quelle politique migratoire extérieure pour I'Union
européenne ?, CEIE, Strasbourg, 23 mai 2019, p. 5).
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délais stricts. Les délais de réponse tendent a se raccourcir au fils de la conclusion de nouveaux
accords, et I’absence de réponse a I’expiration des délais permet souvent 1’utilisation de la
technique de «I’acceptation tacite » pour permettre une réadmission (1). Les éléments de
preuve et de commencement de preuve de la nationalité ont, quant a eux, été progressivement

élargis pour inclure des éléments biométriques (2).

1. Des délais de demande de réadmission et de réponse encadrés permettant I’utilisation

de ’acceptation tacite et du laissez-passer européen

556. La procédure de réadmission prévue par les accords se divise en plusieurs étapes,
chacune prévoyant des délais. Les accords européens de réadmission encadrent la demande de
réadmission dans des délais stricts, et prévoient des cas d’exonération de formulation d’une
demande de réadmission (a.). Quant a la réponse des autorités consulaires du pays tiers, les
accords européens fixent également des délais stricts de réponse. Ces accords permettent

I’utilisation de la technique dite « des accords implicites de reconnaissance consulaire » (b.).

a) La demande de réadmission : simplification des procédures et encadrement dans des
délais stricts

557. En ce qui concerne la demande de réadmission, les accords européens prévoient des
hypotheses de simplification de la demande de réadmission. IIs fixent des délais précis qui sont
adaptés aux délais des procédures de retour (i). S’agissant de la réponse a la demande de
réadmission, le délai de réponse tend a se raccourcir, et 1’absence de réponse permet

généralement une acceptation tacite du transfert de la personne concernée (ii).

i) Des hypothéses de simplification de la demande de réadmission et des délais

stricts adaptés aux procédures de retour

Des cas d’absence de demande de réadmission préalable, ou de simple communication écrite

558. En principe, une demande écrite de réadmission doit étre introduite. Mais dans
certaines conditions, les accords prévoient que le transfert de la personne peut avoir lieu, ou

aprés une simple communication écrite.
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559. Les premiers accords - avec Hong Kong, Macao, le Sri Lanka et I’Albanie - ne
prévoient pas de possibilité de réaliser la réadmission sans aucune demande de réadmission
préalable. Mais ces accords permettent d’effectuer la réadmission aprés une simple
communication écrite. S’agissant des individus ayant la nationalité du pays sollicité, une simple
communication écrite sera nécessaire quand la personne a réadmettre est en possession d’un
passeport valide délivré par I’Etat requis. S’il s’agit d’un ressortissant & réadmettre dans un Etat
de transit, une simple communication écrite permettra la réadmission de 1’individu en
possession d’un visa ou d’un permis de séjour valides dans le pays de transit. Ces personnes
réadmises dans un pays de transit sont en effet en situation réguliére dans ce pays (voir annexe

n° 8 : « Absence de demande de réadmission ou demande simplifiée »).

560. Il est intéressant de noter que les accords avec Hong Kong, Macao et le Sri Lanka
prévoient une condition additionnelle pour les titulaires d’un permis de séjour ou d’un visa
valide, a savoir le fait que I’individu soit volontaire pour retourner dans le pays de transit. Ce
qui limite la possibilit¢ de réadmission en cas de refus de I’intéressé, et qui constitue

probablement la raison pour laquelle cette condition a été abandonnée dans les accords suivants.

561. A partir de 1’accord de réadmission avec la Russie, des cas de figure dans lesquels
aucune communication écrite n’est nécessaire sont prévus. C’est notamment le cas lorsque la
personne a réadmettre est titulaire d’un passeport valide de I’Etat requis. Une carte nationale
d’identité valide exempte également de demande de communication écrite dans les accords
avec 1’Ukraine, la Géorgie et le cap Vert. Cependant, dans deux des derniers accords conclus,
ceux avec 1’Azerbaidjan et le cap Vert, une communication écrite est requise pour la
réadmission vers un pays de transit des individus détenteurs d’un passeport valide et d’un visa
dans ce pays, ou d’une autorisation de séjour valide délivrée par I’Etat requis. La
communication écrite permet un certain degré de controle de la réadmission par I’Etat requis,

qui est informé de la réadmission.

562. A I’inverse, aucune demande de réadmission, ni aucune communication écrite, n’est
nécessaire pour la réadmission des personnes ayant transité par la Russie, 1’Ukraine, la Serbie,
le Monténégro, la Bosnie, la Macédoine, la Moldavie, le Pakistan, I’Arménie, la Turquie et la
Bielorussie, si ces personnes sont détentrices d’un passeport valide et d’un visa ou d’une
autorisation de séjour délivrés par I’Etat requis. L’accord avec la Turquie indique toutefois que:

« L'alinéa précédent [relatif aux ressortissants d’Etats tiers détenteurs d’un visa ou d’un permis
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de séjour valides] ne porte pas atteinte au droit des autorités pertinentes de contréler a la
frontiére I'identité des personnes réadmises ». La Turquie se réserve donc le droit de vérifier, et
de refuser une réadmission effectuée par un tel procédé si 1’identité ne correspond pas. Ce qui

pourrait pallier a d’éventuelles erreurs.

563. Enfin, I’accord avec le cap Vert contient un cas de figure supplémentaire permettant
la réadmission sans demande de réadmission ni communication écrite. Il s’agit du cas ou la
personne a été appréhendée a l'aéroport du pays européen apres étre arrivee en provenance
directe du Cap Vert. Mais il pourra en résulter la réadmission expresse d’un individu ayant
uniquement transité par un aeroport capverdien, et n’ayant aucun lien, ni visa ni autorisation de
séjour, avec le Cap Vert. Ce qui peut poser des difficultés en termes de droits de I’homme, en

particulier dans le cas ol si I’individu serait amené & se trouver bloqué dans cet Etat.

564. Dans les éventualités décrites ci-dessus, le fait que le transfert puisse avoir lieu sans
demande de réadmission, ou le fait que la demande de réadmission puisse étre remplacée par
une simple communication écrite, sont en accord avec I’impératif de rapidité poursuivi par
I’Union européenne. L Etat requérant, qui est généralement un Etat membre de 1’Union, n’aura
pas & attendre I’accord de I’Etat tiers pour effectuer la réadmission mais pourra procéder

directement a la réadmission, ou devra juste I’en informer.

565. Mais il s’agit de cas de figure restreints en général aux cas ou I’individu est en
possession d’un passeport en cours de validité de 1’Etat requis, d’un visa ou d’une autorisation
de séjour dans cet Etat. Ce qui ne semble pas poser de difficulté particuliére, puisque ces
documents établissent sa nationalité ou son séjour régulier, et lui permet de voyager vers ce

pays sans autre formalité.

566. Enfin, a I’inverse, en prévoyant la possibilité de transfert sans demande de réadmission
des individus qui sont simplement appréhendés & l'aéroport de I'Etat européen aprés étre arrivés
en provenance directe du territoire du Cap Vert, I’accord en question élargit la simplification
des procédures de réadmission de ressortissants ayant transité par ce pays, et qui ne pas disposer

de lien avec cet Etat.
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567. Dans tous les autres cas de figure, une demande de réadmission est nécessaire. Cette
demande est encadrée dans des délais préétablis. Ces délais sont adaptés aux délais des

procédures d’exécution du retour.

Des délais de demande de réadmission strictement encadrés s’adaptant aux délais des

procédures d’exécution du retour

568. Les délais de la procédure de demande de réadmission sont strictement encadrés par
les accords européens de réadmission. Les délais présentent des variations en fonction des
accords. Ils ne sont pas les mémes s’il s’agit de la procédure « normale » ou de la procédure

« accélérée ».

569. Les demandes réalisées dans le cadre de la procédure accélérée visent les personnes
appréhendées dans la région frontaliére de 1’Etat requérant, aprés avoir franchi illégalement
cette frontiere. Des précisions sur la « région frontaliére » se trouvent a I’article relatif aux
définitions (article 1 des accords). Pour la Russie, I’Ukraine, la Serbie, la Macédoine et la
Moldavie, ayant des frontiéres communes avec des Etats membres de 1’'Union européenne, la
région frontaliere comprend une zone s’étendant jusqu’a 30 kilométres au-dela de la frontiere
terrestre, ainsi que les ports maritimes, y compris les zones douaniéres, et les aéroports
internationaux. Pour la Turquie, la zone frontaliére s'étend jusqu'a 20 kilomeétres a l'intérieur du

territoire de I'Etat requérant’’2.

570. La procédure accélérée est donc également prévue pour des Etats ne possédant pas de
frontiére commune avec un Etat membre. Pour 1’ Arménie, n’ayant pas de frontiére commune
avec un Etat membre, il s’agit d’une zone s’étendant jusqu’a 15 kilométres au-dela des
territoires des ports maritimes, zones douanieres comprises, et des aéroports internationaux. Il
en va de méme pour la Géorgie, dont la zone frontaliére s’étend jusqu’a 5 kilométres au-dela
des territoires des ports maritimes, zones douanieres comprises, et des aéroports internationaux.

Pour I’Azerbaidjan, il est précisé dans ’article « Principes » du paragraphe « Procédure de

772 |’ article 2 de I'accord de réadmission relatif au champ d’application de I'accord précise qu’il « ne s’applique
pas ont quitté le territoire de I'Etat requis plus de cing ans avant que les autorités compétentes de I'Etat
requérant aient eu connaissance de ces personnes, a moins que les conditions requises pour leur réadmission
dans I'Etat requis [..] puissent étre établies au moyen de documents énumérés a l'annexe 3 [documents
considérés comme une preuve des conditions de la réadmission des ressortissants de pays tiers et des
apatrides] ».
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réadmission » que la zone frontaliére inclut une zone s'étendant jusqu'a 15 kilomeétres des ports
maritimes, zones douanieres comprises, et des aéroports internationaux. Et pour le cap Vert et
la Biélorussie, jusqu'a 30 kilométres au-dela de la frontiére terrestre commune entre un Etat

membre et ces deux Etats (voir annexe n° 9 : « Définition de la région frontaliére »).

571. Cependant, en ce qui concerne Hong Kong, Macao, le Sri Lanka, I’Albanie, le
Monténégro, la Bosnie et le Pakistan, les accords ne prévoient pas de procédure accelérée. Les
accords prévoyant une procédure accélérée sont donc ceux conclus avec la Russie, 1’Ukraine,
la Serbie, la Macédoine, la Moldavie, la Géorgie, la Turquie, I’ Arménie, 1’ Azerbaidjan, le cap

Vert et la Biélorussie.

572. La procédure « accélérée » prévoit un délai de deux jours ouvrables pour introduire la
demande de réadmission a compter de I’arrestation de la personne. Seul 1’accord avec la
Turquie prévoit un delai différent, celui de trois jours ouvrables a compter de 1’arrestation. Ces
délais sont courts car la personne est interpellée en zone frontaliére et ne peut rester a disposition

des services de controle aux frontiéres que pour un temps limité.

573. Les délais de demande de réadmission en procédure normale sont beaucoup plus
variables. La procédure normale concerne quant a elle « tous les autres cas »'’3. Le délai de
demande de réadmission dans le cadre de la procédure normale va de 180 jours (un an et demi)
a un an aprés que I’autorité compétente de 1’Etat requérant ait eu connaissance du fait qu’un
ressortissant de pays tiers ne remplissait pas, ou ne remplissait plus, les conditions d’entrée, de
présence ou de séjour en vigueur (voir annexe n° 10 : « Délais demande de réadmission et

réponse »).

574. Mais certains accords prévoient un délai inférieur, comme les accords avec la
Moldavie (6 mois), la Géorgie (6 mois), I’Arménie (9 mois), 1’Azerbaidjan (6 mois) et la
Turquie (6 mois). Cependant, ces delais sont prolongeables « lorsque des obstacles factuels ou
juridiques s opposent a ce que la demande soit présentée en temps voulu »’’*. Il pourrait s’agir
du ressortissant en séjour irrégulier ayant fait I’objet d’une incarcération pendant une durée

supérieure a celle prévue par les accords. Ce ne serait qu’au moment ou ce dernier est retenu

773 Cf. article 11 § 2 de I'accord avec la Biélorussie
774 Aucune précision n’est toutefois apportée dans les accords sur la nature des obstacles pouvant prolonger le
délai
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aux fins d’un retour que 1’Etat requérant pourrait présenter la demande de réadmission pour un
retour forcé. De plus, la durée de la prolongation n’est pas précisée. La seule précision est que
le délai est prolongé « seulement jusqu’au moment ou les obstacles cessent d’exister ». Ce qui

laisse une importante marge de manceuvre a 1’Etat requérant.

575. Les accords avec la Russie et 1’Ukraine sont cependant plus restrictifs quant a la
possibilité de prolongation du délai de demande de réadmission. L’accord avec la Russie ne
prévoit pas de possibilité de prolongation du délai. Quant a I’accord avec 1’Ukraine, il ne prévoit
une possibilité de prolongation que pour un délai de 30 jours maximum. Ces prévisions limitent
donc les possibilités de réadmission, puisqu’il n’existera plus d’obligation de réadmission si la
demande est présentée apres I’expiration du délai. Mais nous constatons qu’en régle générale,
ces délais sont relativement longs, pour permettre aux Etats requérants de présenter une telle

demande de réadmission.

576. Les accords européens de réadmission encadrent également dans des délais précis la
réponse des autorités consulaires a la demande de réadmission. Ces délais varient aussi en
fonction des accords et de la procédure appliquee. De fagon générale, plus I’accord est récent,

plus le délai est court.

i) Un délai de réponse qui tend a se raccourcir et permet une acceptation tacite du

transfert en procédures normale et accélérée

Des délais de réponse strictement encadrés qui tendent a se raccourcir

577. Les délais de réponse a la demande de réadmission sont eux aussi précis. En procédure
« normale », ils varient entre 8 jours et 1 mois. Mais quand le délai initial a expire, le délai peut
encore étre prolonge jusqu’a 60 jours. Aucune prolongation du délai n’est cependant prévue
dans les accords avec 1I’Albanie (maximum 14 jours), la Macédoine (maximum 14 jours), la
Géorgie (maximum 12 jours), I’Arménie (maximum 12 jours), I’Azerbaidjan (maximum 15
jours), le Cap Vert (maximum 8 jours) et la Biélorussie (maximum 10 jours). Ces délais sont
relativement courts. Les courts délais de réponse pour ces pays sont de nature a permettre une
réadmission dans le temps de rétention aux fins de retour du migrant. Par exemple, en France,

la durée maximale de rétention est de 90 jours.
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578. Un délai prolongeable pour une courte période est également prévu dans les accords
avec la Serbie et la Bosnie (10 jours, prolongeables jusqu'a 16 jours ; soit un maximum de 26
jours), le Monténégro (12 jours, prolongeables jusqu'a 18 jours ; soit un maximum de 30 jours),
et la Moldavie (11 jours, prolongeables jusqu'a 13 jours ; soit un maximum de 24 jours). Un
délai maximal de 30 jours est prévu pour Hong Kong, Macao, le Sri Lanka et I’Ukraine. De

facon générale, nous constatons que le délai de réponse tend a se réduire.

579. Mais ce delai est plus long dans les accords avec la Russie, le Pakistan et la Turquie.
En ce qui concerne la Russie, le délai est de 25 jours, prolongeables jusqu’a 60 jours (Soit un
maximum de 58 jours) « lorsque des obstacles factuels ou juridiques s’opposent a ce que la
réponse soit fournie en temps voulu ». Il n’est cependant pas précisé quelle est la nature de ces
obstacles, laissant une marge d’appréciation aux Etats. Le délai est prolongé sur demande

diment motivée.

580. Les accords avec le Pakistan et la Turquie prennent cependant compte de la durée de
rétention, puisque 1’accord avec le Pakistan indique que le délai de réponse est de 30 jours,
prolongeables jusqu’a 60 jours, «sauf si la durée de rétention est égale ou inférieure a 60
jours ». L’accord avec la Turquie dispose que la réponse doit étre fournie « au plus tard dans
les 25 jours calendaires dans tous les autres cas, sauf lorsque la législation nationale de I'Etat
requérant prévoit une période initiale de détention plus courte, auquel cas cette période plus
courte s'appliquera. Lorsque des obstacles factuels ou juridiques s‘opposent a ce qu'il soit
répondu a la demande en temps voulu, le délai peut, sur demande ddment motivée, étre porté a
60 jours calendaires, sauf si la Iégislation nationale de I'Etat requérant prévoit une durée de

détention maximale égale ou inférieure & 60 jours calendaires ».

581. Ainsi, les délais de réponse tendent a s’adapter aux durées maximales de rétention
respectives des Etats de facon & ce que la réponse intervienne avant la fin de celle-ci, dans une

perspective d’efficacité du retour.

582. En ce qui concerne la procédure accélérée, le délai de réponse a la demande de
réadmission, qui court a compter de la date de réception de la demande, est également tres bref.
I1 s’agit pour tous les accords d’un délai de deux jours ouvrables, mis a part pour la Turquie

pour laquelle le délai est de 5 jours ouvrables.
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583. Ainsi, les délais prévus par la procedure de réadmission au sein des accords formels
sont établis, que ce soit pour la procédure « normale » ou pour la procédure « accélérée ». Ils
revétent un caractére de prévisibilité. L’objectif est d’accroitre ’efficacité des procédures de
réadmission en les encadrant dans des délais impératifs. En effet, en I’absence d’instruments de
réadmission, la procédure n’est soumise a aucun délai. Il peut exister des mémorandums
d’entente prévoyant des délais, mais ce sont des instruments diplomatiques qui ne sont pas
juridiqguement contraignants. La perspective d’efficacité de la réadmission se retrouve

également dans la technique dite « d’acceptation tacite du transfert ».

Le mécanisme d’acceptation tacite du transfert en procédure normale et en procédure accélérés

584. Le délai de réponse des services consulaires court a compter de la date de réception de
la demande de réadmission. La réponse peut étre transmise par tout moyen de communication,
y compris par voie électronique ou par télécopieur. Mais il peut arriver que les services
consulaires du pays sollicité ne donnent aucune réponse a la demande de reconnaissance dans

les délais prescrits.

585. En procédure normale, si tel est le cas, tous les accords de réadmission prévoient que
« le transfert est réputé approuve ». Cela correspond donc a une présomption de reconnaissance
de la nationalité de la personne : I’absence de réponse fait naitre un accord implicite que celle-
ci est leur national”’°. Ainsi, par le biais de cette acceptation, ce ne sont pas les autorités du pays
de destination qui établiront la nationalité de la personne, mais les autorités de 1’Etat membre

de I’Union.

586. En procedure accélérée, I’absence de réponse équivaut également & une acceptation
tacite du transfert, mais seulement pour onze des dix-huit accords’’®. Mais en procédure
accelérée, le délai de réponse est de deux jours (sauf dans 1’accord avec la Turquie ou il est de
cing jours), ce qui est particulierement court. Ce court délai peut faire naitre des craintes sur la
possibilité qu’a la personne d’exercer ses droits, notamment le droit a la protection
internationale. Nous avons axé cette étude sur la procédure normale, principalement appliquée

en France (voir la Deuxiéme partie de I’étude). La procédure accélérée est géneralement utilisée

775 Seul I'accord avec le Sri Lanka contient une différence, étant donné qu’il y est indiqué que le transfert est
réputé approuvé en l'absence d’accusé de réception
776 || s’agit des accords avec la Russie, I'Ukraine, la Serbie, la Macédoine, la Moldavie, la Géorgie, I’Arménie,
I’Azerbaidjan, la Turquie, le Cap Vert et la Biélorussie
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aux frontiéres entre un Etat membre de 1’Union européenne et un pays tiers. Le champ de cette
étude ne nous permet donc pas de traiter de la question de la protection des droits fondamentaux
dans le cadre de la procédure accélérée, mais il serait intéressant de le faire dans une autre étude.

587. Mais méme en cas d’acceptation tacite de transfert, cela n’est pas suffisant pour
pouvoir procéder a la réadmission. En effet, la réadmission ne peut avoir lieu sans la délivrance
d’un document écrit qui permet la réadmission. Ce document est dénommeé « document de

voyage » ou « laissez-passer » consulaire.

588. Ici encore, les accords européens de réadmission prévoient des délais pour
1’établissement du document de voyage. Nous allons constater que si ce document n’est pas
établi dans les délais prévus, dans certains cas cela permet tout de méme de mettre en ceuvre la

réadmission.

b) Une réadmission qui tend a devenir automatique par le biais du laissez-passer

européen

589. Les accords européens de réadmission font référence a I’utilisation d’un « document de
voyage européen destiné au retour de ressortissants de pays tiers en séjour irrégulier ». Ce
document est également appelé « laissez-passer européen ». Nous allons adopter cette
formulation. Le laissez-passer européen est un instrument clé du processus d’accélération du
retour des personnes en situation irréguliére. En effet, la création de cet instrument permet aux
autorités des Etats membres de 1’Union européenne d’établir le document de voyage, en licu et
place des autorités consulaires du pays tiers. En France, il s’agit du ministére de 1’Intérieur. Ce
document de voyage est donc un « document de remplacement » délivré par les autorités des
Etats membres de 1’Union, permettant 1’éloignement des personnes qui ne sont pas en
possession d’un passeport valide ou d’un document de voyage consulaire. Le laissez-passer
européen peut également étre utilisé pour la réadmission dans un pays de transit, mais étant
donné que nous centrons la présente étude sur la réadmission dans le pays d’origine, Nous

n’allons pas développer cet usage ici.

590. L’utilisation du laissez-passer européen a dans un premier temps été prévue pour la
simple prolongation du laissez-passer consulaire initial ayant expiré (i). Dans un second temps,
elle a été étendue a la délivrance du document de voyage initial (ii).
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i) Premier temps : ’utilisation du laissez-passer européen pour la prolongation du

document de voyage initial

591. Un aspect épineux de la question de la réadmission des personnes en séjour irregulier
est la question de 1’établissement du document de voyage nécessaire au transfert. Quand bien
méme le transfert est approuve ou réputé approuve, la personne concernée ne peut pas voyager
sans document de voyage. La procédure de délivrance du document de voyage est prévue par
les accords de réadmission. L’absence d’établissement du document de voyage bloque la mise

en ceuvre effective du retour.

592. En principe, c’est 4 I’Etat requis, en tant qu’Etat d’origine de la personne & réadmettre,
de délivrer le document de voyage nécessaire au retour. L’établissement du document de
voyage figure a la section « Obligations de réadmission » des accords. Il peut en étre déduit que
I’établissement de ce document de voyage constitue une obligation incombant & 1’Etat requis.
Le document de voyage n’est délivré par les autorités de 1’Etat requis que lorsque cet Etat a fait
droit a la demande de réadmission. La délivrance est également prévue lorsque 1’absence de

réponse équivaut a une acceptation tacite du transfert.

593. Les premiers accords signés avec Hong Kong, Macao, le Sri Lanka, 1’Albanie, la
Russie et 1’Ukraine ne prévoient pas de délai précis pour 1’établissement de ce document par
les autorités consulaires. L’Etat requis doit I’établir « sans tarder ». Les accords de réadmission
entrés en vigueur postérieurement aux accords précités prévoient, eux, des délais fixes
d’établissement du document de voyage. Seul I’accord avec le Pakistan continuera a mentionner

un établissement « sans délai ».

594. Ainsi, par exemple, I’accord avec la Serbie prévoit que lorsque ce pays fait droit a la
demande de réadmission, la mission diplomatique ou le poste consulaire serbe compétent établit
immédiatement et au plus tard dans les 3 jours ouvrables, le document de voyage nécessaire au
retour de la personne a réadmettre. Le délai d’établissement du document de voyage est
également de 3 jours ouvrables dans les accords avec le Monténégro, la Bosnie, la Macédoine,
la Moldavie, la Géorgie, I’Arménie, la Turquie et la Biélorussie. Le délai d’établissement du
laissez-passer est de 4 jours ouvrables dans 1’accord avec le cap Vert, et de 5 jours ouvrables
dans I’accord avec la Turquie. Il est de 14 jours pour 1’Ukraine, de 15 jours pour Hong Kong,
et de 30 jours pour le Sri Lanka.
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595. Ces accords prévoient également que lorsque I’intéressé ne peut pas étre transferé au
cours de la période de validité initiale du document de voyage délivré, pour des raisons
juridiques ou factuelles, il incombe a 1’Etat tiers de prolonger le document de voyage dans le
délai fixé par 1’accord’’’. Les délais pour effectuer cette prolongation vont de 3 jours ouvrables
(Géorgie, Arménie, Turquie) a 30 jours calendrier (Sri Lanka). Seul I’accord avec la Russie ne
prévoit pas de délai, le nouveau document de voyage devant étre établi « sans délai » (voir
annexe n° 11 : délais d'établissement du laissez-passer initial et délais d'établissement d'un

nouveau laissez-passer). La plupart des accords’’®

permet, en I’absence de prolongation dans
les délais prescrits, a I’Etat européen d’établir lui-méme un document permettant le retour, sur
le format du dénommé « modeéle type de document de voyage de 1’Union européenne établi a

des fins de réadmission » ou « laissez-passer européen ».

596. Cependant, les accords avec la Russie et le Pakistan ne permettent pas I’utilisation du
laissez-passer europeen. L’accord avec le Pakistan prévoit, a I’expiration du document de
voyage, la délivrance du nouveau document de voyage dans un délai de 14 jours. A défaut de
cette délivrance, aucune disposition de I’accord ne prévoit que le Pakistan soit réputé accepter
I’utilisation du laissez-passer européen. 1l en va de méme pour la Russie : il n’est pas prévu que
I’absence de prolongation du laissez-passer consulaire permette 1’utilisation du laissez-passer
européen. Les autorités de ces deux Etats tiers conservent leur compétence exclusive pour

délivrer les documents permettant le transfert.

597. Alors qu’il revient normalement & I’Etat de destination de délivrer les documents de
voyage, les conséquences de 1’absence de prolongation du document de voyage dans un délai
fixé sont 1’établissement d’un document de voyage par les autorités de I’Etat requérant. Dans
ces conditions, les autorités de 1’Etat de destination ne peuvent pas refuser le transfert d’une
personne présentant un laissez-passer européen. Mais étant donné que le document de voyage

initial a été etablis par le pays de destination, cette technique ne pose pas de veéritable difficulté.

777 La période de validité du document de voyage est de 6 mois pour Hong Kong, Macao, le Sri Lanka, I’Albanie,
la Russie, I'Ukraine, le Pakistan et le cap Vert ; de 5 mois pour I’Azerbaidjan ; de 4 mois pour I’Arménie ; de 3 mois
pour la Serbie, le Monténégro, la Moldavie, la Géorgie et la Turquie ; de 30 jours pour la Macédoine ; et de 20
jours pour la Bosnie

778 Les accords européens de réadmission prévoyaient déja I'utilisation du laissez-passer européen pour la
prolongation d’'un document de voyage expiré des la conclusion du premier accord européen de réadmission
avec Hong Kong entré en vigueur le 1" mars 2004
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Cependant, a partir de ’entrée en vigueur de I’accord avec la Géorgie en 2011, cette méthode

est également utilisée pour la delivrance du document de voyage initial.

i) Second temps : ’utilisation du laissez-passer européen pour la délivrance du document

de voyage initial

598. 1l s’agit de I’utilisation du laissez-passer européen quand aucun document de voyage
n’a pas été établi par les autorités consulaires. Cette possibilité est prévue uniquement dans les
derniers accords, avec la Géorgie, 1I’Arménie, 1’Azerbaidjan, la Turquie, le cap Vert et la
Biélorussie. Or, le délai pour I’établissement du laissez-passer consulaire par I’Etat de
destination est court : il est compris entre 3 et 5 jours ouvrables aprés la reconnaissance
consulaire ou apres 1’accord implicite de transfert. En 1’absence d’établissement du laissez-

passer consulaire, I’Etat membre de 1’Union pourra émettre un laissez-passer européen’’®,

599. En couplant les délais de délivrance du laissez-passer européen a une acceptation tacite
du transfert, dans ces six accords, la réadmission pourra étre réalisée avec un laissez-passer
européen au bout de 63 jours pour la Turquie, de 20 jours pour I’ Azerbaidjan, de 15 jours pour
la Géorgie et I’Arménie, de 13 jours pour la Biélorussie, et de 12 jours pour le Cap-Vert. La
procédure de réadmission est alors considérablement facilitée : le silence absolu des autorités
consulaires entraine automatiquement la réadmission. Celle-ci ne nécessite plus aucune
intervention des autorités du pays sollicité, puisque ce sera I’Etat membre de 1’Union

européenne qui indiquera la nationalité de la personne sur le document de voyage européen.

779 Les Protocoles d’application des accords de réadmission font expressément référence a I'utilisation du laissez-
passer européen. Par exemple, I'article 9 du protocole entre le gouvernement de la République francaise et le
gouvernement de la République de Serbie dispose que la partie francaise délivre un document de voyage reconnu
par la République de Serbie, en cas de non-délivrance d'un nouveau document de voyage ou en cas d'accord
pour réadmettre un ressortissant de pays tiers ou un apatride ; c.f. décret n® 2015-1368 du 28 octobre 2015,
portant publication du protocole entre le Gouvernement de la République frangaise et le Gouvernement de la
République de Serbie, JORF n°0252 du 30 octobre 2015, p. 20164 (portant sur I'application de I'accord entre la
Communauté européenne et la République de Serbie concernant la réadmission des personnes en séjour
irrégulier, signé le 18 septembre 2007 a Bruxelles).
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Délais prévus par les accords européens de réadmission (élaboration de I'auteur)

o Si LP non , .
e Délai re oz .. . | Réadmission
Délai Accord | , . délivré Délai .
Accord 3 L établissement quasi-
réponse |implicite . dans les total .
LP consulaire . automatique
délais
HONG KONG 1 mois oui "sans tarder" / / /
MACAO 1 mois oui "sans tarder" / / /
SRI LANKA 15 jours oui "sans tarder" / / /
ALBANIE 14 jours oui "sans tarder" / / /
RUSSIE 60 jours oui "sans délai" / / /
UKRAINE 30 jours oui "sans délai" / / /
SERBIE 16jours | oui 3 Jours / 19 /
ouvrables jours
. . 3 jours 21
MONTENEGRO | 18 jours oui / : /
ouvrables jours
j 1
BOSNIE 16jours | oui 3 jours / 1 /
ouvrables jours
. . 3 jours 17
MACEDOINE | 14 jours oui / . /
ouvrables jours
. . 3 jours 16
MOLDAVIE | 13jours oui / . /
ouvrables jours
30 jours,
PAKISTAN max. 60 oui "sans délai" / / /
jours
. laissez- R
GEORGIE | 12jours | oui 3 Jours — - apres 15
ouvrables , jours jours
européen
, laissez- \
ARMENIE | 12jours | oui 3 jours passer | apres 13
ouvrables , jours jours
européen
. laissez- R
AZERBAIJAN | 15jours | oui > Jours — -° apres 20
ouvrables , jours jours
européen
25 jours, 3 jours laissez- | 33 jours, apres 33
TURQUIE max. 60 oui bl passer max. 63 | jours, max. 63
jours ouvrabies européen jours jours
laissez-
4] 12 es 12
CAP-VERT 8 jours oui jours passer . ap.tres
ouvrables ) jours jours
européen
) laissez- \
BIELORUSSIE | 10 jours oui 3 Jours passer . 13 ap.vres 13
ouvrables , jours jours
européen
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600. A ces techniques procédurales permettant la simplification et I’accélération des

procédures de réadmission, s’ajoute un élargissement des éléments de preuve de la nationalité.

2. L’¢élargissement des éléments de preuve de la nationalité incluant des éléments de

biométrie

601. Pour établir la nationalité de la personne et délivrer le document de voyage, les
autorités consulaires peuvent se baser sur plusieurs €léments de preuve de la nationalité de la
personne. Il peut s’agir d’une carte nationale d’identité, d’un permis de conduire, d’un acte de
naissance, de tout autre document officiel, ou d’une copie des documents invoqués. Une

audition peut également étre sollicitée aupres des services consulaires.

602. Ces éléments de preuve sont transmis par I’Etat requérant au pays de destination. Si
I’Etat requérant ne dispose d’aucun élément de preuve de la nationalité ou du transit, les
autorités compétentes de 1’Etat de destination sont tenues de s’entretenir avec ’individu a
réadmettre. Le premier accord de réadmission, avec Hong Kong, ne contient aucune disposition
a cet égard. Pas plus que les accords suivants avec 1’Ukraine et le Pakistan. Les accords avec
Macao, le Sri Lanka, I’ Albanie et la Russie indiquent que la réponse a la demande d’audition
doit étre donnée « dans les meilleurs délais ». Tous les autres accords prévoient quant a eux des
délais de réponse a la demande d’audition. Le délai est de 7 jours & compter de la demande
d’audition pour la Turquie et la Biélorussie ; de 5 jours pour le Monténégro, I’ Arménie et
I’ Azerbaidjan ; de 4 jours pour la Géorgie ; et de 3 jours pour la Serbie, la Bosnie, la Macédoine,
la Moldavie et le cap Vert. Ces délais ont pour vocation la rapidité et ’effectivité de la
procédure. Cependant, aucun délai de réponse des autorités consulaires aprés une telle audition
n’est prévu. En ’absence de tout document attestant de la nationalité ou du transit, des
recherches complémentaires des autorités consulaires sont souvent nécessaires (voir annexe n°

12 : « Délais en procédure accélérée, délais d'audition et de reprise en charge le cas échéant »).

603. Nous n’allons pas aborder la question de la preuve et du commencement de preuve du
transit, puisque 1I’objet principal de la présente étude est la réadmission dans le pays d’origine
et non dans un pays de transit. Les éléments permettant de prouver la nationalité ont

progressivement été élargis (a), pour inclure les données biométriques (b).
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a) Des preuves certaines et des commencements de preuve progressivement élargis
604. Les accords européens de réadmission prévoient avec précision, pour chaque accord,
quels éléments constitueront des preuves certaines de la nationalité’® (i), et quels éléments

constitueront des présomptions de preuve de la nationalité’®* (ii).

) La preuve certaine de la nationalité

605. Les documents constituant une preuve certaine de la nationalité sont listés a la
premiere annexe des accords. Les accords prévoient que si ces documents sont présentés, les
Etats parties reconnaissent mutuellement la nationalité sans qu’il soit nécessaire de procéder a
une enquéte complémentaire. Il s’agit donc d’une obligation de reconnaissance. Il est précisé

que « la preuve de la nationalité ne peut étre fournie au moyen de faux documents ».

606. La liste des documents dont la présentation implique une obligation de reconnaissance
a donc été progressivement élargie pour inclure tout document officiel indiquant clairement la
nationalité, ainsi que les anciens laissez-passer et les données biométriques (voir annexe n° 13 :

« Preuves certaines de la nationalité »).

607. Pour les accords avec Hong Kong et Macao, les documents établissant la preuve
certaine de la nationalité sont le passeport et les documents officiels indiquant que la personne
concernée a le statut de résident permanent. Pour tous les autres pays, le passeport, la carte
d’identité et le certificat de nationalité sont reconnus comme des preuves certaines de
nationalité’8?, Les livrets et cartes militaires et maritimes sont également considérés comme des

éléments de preuve certaine pour la majorité des Etats’®.

608. L’accord avec I’ Azerbaidjan indique que les cartes d'identité de tous types, y compris

les cartes d'identité temporaires et provisoires, a I'exception des cartes d'identité des gens de

780 par exemple : passeport, carte d'identité, livret et carte d'identité militaires, certificat de nationalité et autres
documents officiels mentionnant ou indiquant clairement la nationalité, etc.

781 par exemple : photocopie des documents précités, carte de service d'une entreprise, déclaration d'un témoin,
déclaration de I'intéressé et langue qu'il parle, empreintes digitales, etc.

782 Mis & part pour la Serbie qui reconnait uniquement le passeport délivré aprés le 27 juillet 1996 et la carte
d'identité délivrée aprés le ler janvier 2000

783 Sri Lanka, Albanie, Russie, Ukraine, Monténégro, Bosnie, Macédoine, Moldavie - uniquement livret maritime,
Turquie, cap Vert et Biélorussie

209



mer, constituent des preuves de la nationalité. L’accord avec le Pakistan précise que seuls les
« passeports authentiques » et « cartes d’identité nationales informatisées » constituent des

éléments de preuve certaine de la nationaliteé.

609. En ce qui concerne les certificats de nationalité, 1’accord avec la Macédoine prévoit la
reconnaissance du certificat de citoyenneté « avec photo », et I’accord avec le Pakistan indique
la prise en compte des certificats de citoyenneté « authentiques ». D’autres accords’®* listent
comme preuves certaines de nationalité les « autres documents officiels indiquant clairement la
nationalité ». L’accord avec la Bosnie précise que les documents officiels « étayés par un
deuxiéme document officiel pourvu d’une photo d’identité » sont également des éléments
probants certains de nationalité. Et d’autres Etats prennent en considération les laissez-passer

délivrés par I'Etat requis’®.

610. Tous les accords jusqu’a I’accord conclu avec la Macédoine considéraient que la
preuve de nationalité peut étre fournie au moyen des documents listés, méme si leur période de
validité a expiré. Mais les documents expirés ne sont considérés comme une preuve de
nationalité uniquement s’ils sont expirés uniquement depuis moins de 6 mois par la Géorgie,
I’Arménie et 1’Azerbaidjan. En revanche, pour la Macédoine et la Turquie, les documents

expirés ne seront que des commencements de preuve de nationalité, ce qui limite leur portée.

611. Enfin, les accords avec la Turquie, le Cap Vert et la Biélorussie ajoutent la
confirmation de I'identité a la suite d'une recherche effectuée dans le systéme d'information sur
les visas, ou « VIS »"®, La demande de visa est alors considérée comme une preuve certaine
de nationalité pour ces Etats. Au final, les éléments qui constituent des preuves certaines de la
nationalité différent d’un accord a un autre, conduisant & une impression d’hétérogénéité’’.

Certains des éléments précités, comme par exemples les livrets maritimes, laissez-passer

784 | es accords avec la Moldavie, la Géorgie, '’Arménie, la Turquie et le Cap-Vert

785 Des Etats tels que I’Azerbaidjan, la Turquie, le Cap Vert, et la Biélorussie

786 Réglement (CE) n° 767/2008 du Parlement européen et du Conseil du 9 juillet 2008 concernant le systéme
d'information sur les visas (VIS) et I'échange de données entre les Etats membres sur les visas de court séjour
(réglement VIS), JOUE L 218 du 13.8.2008, p. 60. Pour les Etats membres n’utilisant pas le systéme d’information
sur les visas, ces accords prévoient I'identification positive établie a partir des informations détenues par les Etats
membres concernant les demandes de visa.

787 CARRERA S., « ldentity Determination Dilemmas: Whose National Are You? », Implementation of EU
Readmission Agreements - Identity Determination Dilemnas and the Blurring of Rights, SpringerBriefs in Law,
Bruxelles, 2016, p. 49
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consulaires ou demandes de visa, ne seront considérés que comme un commencement de preuve

de la nationalité au sein de certains accords.

i) Le commencement de preuve de la nationalité

612. Les documents constituant un commencement de preuve de la nationalité sont listés a
1’Annexe 2 des accords. Les accords prévoient que si ces documents sont présentés, les Etats
considerent que la nationalité est établie, « a moins qu’ils ne puissent prouver le contraire ». I
est également précisé 