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12. Politique d'asile et questions migratoires™

"APPROBATION en 2006 des nouvelles lois sur ['asile et les étrangers a fixé le
cadre de la politique d’admission. 2007 a été dominé par la mise en ceuvre de
ces dispositions et une focalisation accrue sur la question de [’intégration,
devenue ’arene de confrontation entre partis. Cette politisation de 'intégra-
tion a atteint une intensité inégalée jusqu’ici dans le climat tendu de la campagne
électorale de I’automne 2007. Les nombreuses initiatives parlementaires et popu-
laires sur ces sujets actuellement en cours laissent facilement prévoir que cette
thématique restera inscrite en haut de I’agenda politique, en dépit du changement
du conseiller fédéral en charge de I’ Office fédéral des migrations en janvier 2008'.

12.1. Politique internationale en matiere de migration

12.1.1. Le Forum mondial sur la migration et le développement

En automne 2005, la publication a Geneve du rapport de la Commission mon-
diale sur les migrations internationales (CMMI), chargée par I’ONU de promou-
voir le débat sur la gestion des migrations, a placé durablement la thématique du
développement au centre de la question migratoire dans 1’agenda politico-
diplomatique international. Depuis lors, divers événements ont jalonné ce par-
cours: le Dialogue de haut niveau sur les migrations internationales et le déve-
loppement, tenu dans le cadre de 1’ Assemblée générale des Nations unies a New
York en septembre 2006, a été suivi par une rencontre a Bruxelles, du 9 au
11 juillet 2007, la Belgique ayant pris I’initiative d’organiser la premicre
réunion du Forum mondial sur la migration et le développement (FMMD).

[ Annuaire 2007, n° 1, «Les développements 2 1’échelle mondiale », p. 187.

Le FMDD se veut un espace de discussion interactive pour les décideurs poli-
tiques, leur permettant de partager informations et idées au sujet de la migration
et du développement et d’explorer les possibilités de nouvelles initiatives ou de
nouveaux partenariats multipartites, afin d’aboutir a des résultats orientés vers
I’action: des recommandations stratégiques, des bonnes pratiques, des pro-
grammes pilotes innovateurs, des partenariats et la possibilité d’apprendre de
I’expérience des autres. Dans ce but, la rencontre a eu un format novateur arti-
culé en deux parties: la premicre journée, qui a réuni les représentants de la
société civile, a été suivie par deux jours de discussions gouvernementales. Le
processus informel et non contraignant du FMMD traduit I’esprit de cette dyna-
mique visant a remplacer la confrontation par la coopération et le partenariat
entre pays impliqués dans les flux migratoires.

* Par Rosita Fibbi, Forum suisse pour I’étude des migrations et de la population, Université de Neucha-
tel ; Institut d’anthropologie et sociologie, Université de Lausanne.

A la suite de I’élection du nouveau Conseil fédéral le 12 décembre 2007, qui a vu la non-réélection de
Christoph Blocher, titulaire du Département fédéral de justice et police, c’est Eveline Widmer-
Schlumpf qui sera a la téte de ce département des le 1< janvier 2008.
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A coté des themes horizontaux comme les droits de I’homme, la parité entre les
sexes et le renforcement des capacités, les travaux du forum se sont déroulés
autour de trois problématiques principales: 1° «Développement du capital
humain et mobilité du travail: maximiser les opportunités et minimiser les
risques » ; 2° « Transferts de fonds et autres ressources des diasporas : augmenter
leur volume net et leur valeur de développement»; 3° «Renforcement de la
cohérence au niveau institutionnel et politique et promotion des partenariats ».

Depuis septembre 2007, la Belgique a passé le témoin aux Philippines, qui ont
repris la présidence du FMMD; la prochaine rencontre du forum se tiendra a
Manille en octobre 2008.

La Suisse, qui, sur la base de sa précédente Initiative de Berne, était un des pays
promoteurs de la Commission mondiale sur les migrations internationales, a
continué a manifester son intérét pour le processus enclenché et compte s’impli-
quer dans la préparation de la rencontre de Manille.

L Annuaire 2005, n° 1, «Politique extérieure en matiere de migration», pp. 187-188.

12.2. Politique extérieure suisse

12.2.1. Elargissement de la libre circulation a la Bulgarie et la Roumanie

La Bulgarie et la Roumanie ont rejoint I’Union européenne (UE) le 1° janvier
2007. Les discussions entre la Suisse et I’UE sur 1’élargissement de la libre circu-
lation aux ressortissants des deux nouveaux pays membres de I’'UE ont débuté a
I’automne 2007 dans un climat particulier. Sur le front international, il est mar-
qué par les résistances apparaissant au sein de I’Union européenne dans la mise
en ceuvre de la libre circulation des citoyens roumains. La Suisse fait valoir a cet
égard que la pression sur la frontiere sud du pays a augmenté depuis que le gou-
vernement italien a durci sa politique contre les migrants roumains, notamment
les Roms?. Des tensions analogues se manifestent également en France?.

A cela s’ajoutent, sur le front interne, des tensions sur la paix du travail en
Suisse, avec I’impasse dans les négociations entre le patronat et les syndicats du
secteur de la construction sur la nouvelle convention collective de travail. On se
rappelle que les syndicats avaient appuyé le précédent élargissement du régime
de libre circulation aux dix nouveaux membres en tablant sur les mesures d’ac-
compagnement et, notamment, le renforcement des conventions collectives,
pour déjouer les risques de sous-enchere salariale et sociale.

[ Annuaire 2004, n° 1, «Politique de migration», pp. 218-219.

Le régime transitoire, d’une durée de sept ans, qui prévoit le maintien des res-
trictions sur le marché du travail, comporte une augmentation graduelle du
nombre d’autorisations de séjour de courte et de longue durée. La date du début
du régime transitoire n’a cependant pas encore été arrétée®.

©

«Schatten iiber Ausweitung der Personenfreiziigigkeit. Auswirkungen italienischer Probleme », Neue
Ziircher Zeitung, 8. November 2007.

«Paris accélere les expulsions de Roms avant la tréve d’hiver», Le Courrier, 10 novembre 2007.
«Schweiz legt Wert auf Schutzmechanismus. Vor Ausdehnung der Personenfreiziigigkeit auf Ruma-
nien und Bulgarien », Neue Ziircher Zeitung, 10. Juli 2007. «Difficiles discussions sur la Roumanie et
la Bulgarie », Le Temps, 8 novembre 2007.
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Est également en discussion la durée de la clause de sauvegarde, qui permet,
méme apres I’expiration du régime transitoire, de réintroduire des contingents
pour ces deux pays en cas de forte immigration. La Suisse demande que la
durée de la clause spéciale soit fixée a cinq ans. L’UE souhaite que cette clause
prenne fin au terme de dix ans apres I’adhésion de ces pays a 1’Union euro-
péenne, comme cela avait été le cas lors du précédent élargissement a I’Est’.

12.2.2. Les partenariats de migration:
pour une approche globale de la régulation des migrations

Principalement guidée par des intéréts de politique intérieure, la politique
migratoire se dote depuis quelques années de composantes de politique étran-
gere. Face aux défis que représentent le nombre croissant de migrants et la com-
plexification des flux migratoires, une approche unilatérale est jugée de plus en
plus insuffisante pour réguler les migrations. La Suisse s’est faite la promotrice
d’une réflexion multilatérale dans ce sens, avec ’Initiative de Berne en 2001 et
le soutien a la création de la Commission mondiale sur les migrations interna-
tionales (CMMI) en 2003.

Par ailleurs, au niveau opérationnel, la Suisse se heurte, comme d’autres pays
d’accueil, aux difficultés de renvoyer dans leur pays de provenance les requé-
rants d’asile déboutés et les personnes sans statut légal. Lors des négociations
en vue de I’exécution des renvois, certains pays d’origine rappellent que la réad-
mission de leurs nationaux répond aux seuls intéréts de la Suisse et demandent
des contreparties, dont certaines dépassent le cadre migratoire.

Dans ce contexte, le Conseil fédéral a donné mandat au groupe de travail inter-
départemental IDAG Migration d’étudier les possibilités d’utiliser les instru-
ments de politique extérieure dans le domaine des migrations et du retour. Le
groupe définit ainsi cet instrument: « L objectif a long terme de la Suisse doit
étre d’établir des partenariats de migration avec les pays d’origine et de transit
des migrants. Les partenariats de migration aspirent a une conciliation équili-
brée et équitable des intéréts face aux problemes qui se posent dans les pays de
départ, de transit et de destination. »°

Ainsi, les partenariats de migration sont désormais inscrits dans la Loi fédérale
sur les étrangers (LEtr); ce dispositif est entré en vigueur le 1° janvier 2007.

12.2.3. Freiner I'immigration irréguliére africaine

Par définition, il n’y a pas de statistiques sur les migrations irrégulieres et
encore moins sur les déces intervenus au cours de ces mouvements. Seul le
Haut-Commissariat des Nations unies pour les réfugiés (HCR) articule publi-
quement des chiffres lorsque des événements tragiques surviennent. Ainsi, le

5 Office fédéral des migrations (ODM), Quatrieme session de négociation relative a l’extension de
l’accord sur la libre circulation des personnes a la Bulgarie et a la Roumanie, communiqué de
presse, 12 décembre 2007.

¢ Interdepartementale Arbeitsgruppe « Aussenpolitik im Migrations- und Riickkehrbereich », Schlussbe-
richt der IDAG Migration, Bern, 2004, p. 13. Voir également Claudia De Matos et Denise Efionayi-
Mider, Origine, définition et approches de la notion de partenariats de migration en Suisse, Forum
suisse pour I’étude des migrations et de la population, Université de Neuchatel, 2007.
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14 décembre 2007, lors d’une conférence de presse, le HCR a dénombré au
moins 200 personnes mortes noyées ou disparues en mer a la suite de divers
accidents qui s’étaient produits en Turquie, aux iles Canaries et au Yémen au
cours de la seule semaine précédente’.

Dans le cadre d’une réponse a cette réalité, 1’Office fédéral des migrations
(ODM) s’est joint a I’Organisation internationale pour les migrations (OIM)
afin de mener pour la premiere fois en Afrique un programme d’information
visant a «sensibiliser les jeunes aux risques qu’ils encourent en choisissant la
voie de I’immigration illégale »®. Le programme, conduit dans certaines régions
du Cameroun et du Nigeria, porte le nom évocateur de « A la mémoire de Fodé
et Yaguine», ces deux Guinéens agés de 14 et 15 ans qui, portant sur eux une
lettre touchante adressée aux « membres et responsables d’Europe »°, sont morts
dans le train d’atterrissage d’un avion en 1999.

12.2.4. Promouvoir le retour des requérants déboutés

L’ODM a mis sur pied un programme d’aide au retour pour les ressortissants
des Balkans détenteurs d’un permis de réfugié ou d’un permis F ou N ainsi que
pour les requérants déboutés. Le programme, qui se termine a la fin 2007, vise
en premier lieu les membres des minorités ethniques et les personnes vulné-
rables, au titre desquelles on compte les femmes seules, les personnes traumati-
sées et les personnes agées; il leur assure un suivi sur place, une fois qu’ils sont
installés dans le pays.

Il existe en outre une aide individuelle pour les requérants d’asile et les réfugiés,
qui comporte I’organisation du voyage, un forfait de 1000 francs suisses par
adulte et 500 francs par enfant, et une aide complémentaire. L’ODM collabore
avec I’OIM et la Direction du développement et de la coopération (DDC), qui
concentre son aide surtout sur la stabilisation de cette région.

L’ODM a supprimé I’aide au retour pour les requérants d’asile déboutés prove-
nant de I’Union européenne (UE), au motif des abus commis par des Tsiganes
provenant de Roumanie!'.

Par ailleurs Berne collabore déja avec des pays de I’UE dans le cadre du projet
pilote «Return», qui concerne I’organisation de vols communs pour rapatrier
les clandestins récalcitrants!!. Enfin, aucun nouvel accord de réadmission n’est
entré en vigueur en 2007.

[ Annuaire 2003, n° 1, «Des retours et des renvois », p. 210.

A la suite des incidents, parfois mortels, lors de renvois de personnes en séjour
irrégulier ou de requérants déboutés, le 1égislatif a commencé a réglementer la
procédure et I’'usage de la contrainte. Le projet de Loi sur ’'usage de la contrainte

7 HCR, Plus de 200 boat peoples portés disparus ou noyés au cours de plusieurs incidents, conférence

de presse, 14 décembre 2007, <http://www.unhcr.fr/cgi-bin/texis/vtx/news/opendoc.htm?tbl=NEWS&
id=47626dbe5> (consultation : 14 décembre 2007).

ODM, Campagne de sensibilisation en Afrique sur la migration irréguliére, communiqué de presse,
28 novembre 2007. Charlie Pegg, «La Suisse éduque les migrants a rester chez eux», Terra econo-
mica, 18 juillet 2007, <http://www.terra-economica.info> (consultation: 15 novembre 2007).
<http://www.observatoirecitoyen.be/article.php3?id_article=515> (consultation: 14 décembre 2007).
ATS, Aide au retour supprimée pour les requérants provenant de I'UE, 17 mai 2007.
<http://www.ch.iom.int/fr/programme/rif.html> (consultation: 15 novembre 2007).
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(LUsC), discuté au Conseil national en octobre 2007, prévoit la possibilité de
recourir éventuellement aux «tasers», des armes a électrochocs. Ceux-ci, déja en
dotation dans d’autres pays, ont causé la mort de personnes refoulées et sont a ce
titre vivement contestés par 1’Organisation suisse d’aide aux réfugiés (OSAR)'2.

12.3. Politique d'asile

12.3.1. Statistiques en matiére d’asile

(4 Demandes d’asile déposées en 2006

En 2006, quelque 10537 personnes ont demandé 1’asile en Suisse, en 1égere
augmentation (4,7 %) par rapport a I’année 2005. Cela représente une inversion
de la tendance a une forte baisse qui avait marqué les deux années précédentes
(-30% en 2005 et —32% en 2004). En Europe, on observe une évolution
contrastée : certains pays ont été confrontés a une augmentation des demandes
d’asile (Suede, Pologne et Pays-Bas) alors que d’autres ont connu une baisse
(Allemagne, Belgique, France, Grande Bretagne).

Graphique 12.1: Evolution des demandes d’asile, 1996-2006
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Source: ODM, Statistique en matiére d'asile 2006, janvier 2007.

Depuis le début des années 2000, les groupes de demandeurs d’asile les plus
importants numériquement proviennent de la région balkanique. Si la Serbie,
désormais séparée du Monténégro, est encore en 2006 le premier pays d’origine
(11,6%), la part de cette région s’est sensiblement réduite. Deux pays ont vu une
augmentation substantielle du nombre de leurs requérants: I’Erythrée (+655%)

12 OSAR, Loi sur l'usage de la contrainte: pas de refoulement a tout prix, communiqué de presse,
2 octobre 2007.
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et la Chine (+446%), qui deviennent respectivement le deuxieme et le cinquieme
pays d’origine en 2006. L’Irak, qui a connu une augmentation de 74 %, est le
troisieme pays de provenance, suivi par la Turquie. Dans 3 % des cas, il n’a pas
été possible d’identifier 1’origine nationale des demandeurs d’asile.

Tableau 12.1: Evolution des demandes d’asile, 2005-2006, selon le pays d'origine

Rang Nation Demandes d'asile 2005 Demandes d'asile 2006 En % du total
1. Serbie-et-Monténégro 1506 1225 11.6
2. Erythrée 159 1201 11.4
3. lIrak 468 816 1.7
4. Turquie 723 693 6.6
5. Chine (RP) 87 475 4.5
6.  Russie 375 426 4.0
7. Srilanka 233 328 3.1
8.  FEtatinconnu 314 319 3.0
9. lran 291 302 29
10.  Géorgie 397 287 2.1

Autres nations 4740 4465 424
Total 9293 10537 100

Source : 0DM, Statistique en matiére d‘asile 2006, janvier 2007.

Pour I’année 2006, I’ordre du classement des pays européens selon le nombre
de demandeurs d’asile en proportion de leur population n’a pas connu de chan-
gements majeurs : la Suisse figure encore une fois en troisiéme position, derriere
I’ Autriche et la Suede et devant la Norvege (voir graphique 12.2). En revanche
ce rapport entre demandes d’asile déposées et nombre d’habitants a nettement
diminué dans tous les pays: il est par exemple passé de 489 a 387 en Autriche et
de 293 & 234 en Suisse.

Graphique 12.2: Demandes d’asile par rapport a 100000 habitants en Europe de I'Ouest,
1¢r janvier 2005-30 septembre 2006
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Source: ODM, Statistique en matiere d'asile 2006, janvier 2007.
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[ Octroi de Iasile

En 2006, I’ODM a octroyé 1’asile a 1857 personnes, dont 1024 dans le cadre
d’un regroupement familial (55%). Cela représente une augmentation des
reconnaissances du statut de réfugié de 24 % par rapport a 2005. Etant donné la
diminution du nombre de demandes déposées, le taux moyen de reconnaissance
de la qualité de réfugié sur le total des décisions intervenues a, quant a lui, aug-
menté pour atteindre 19,5 % (+43%) en 2006 contre 13,6 % en 2005 et 9,2 % en
2004. Cette moyenne recouvre des taux tres variables d’une nationalité a
Pautre: elle se situe autour de 86 % pour les Erythréens, 64 % pour les Tuni-
siens, 50 % pour les Turcs et 54 % pour les Togolais. Ce taux descend a 28 %
pour les Sri Lankais, 16 % pour les Irakiens et 11 % pour les Chinois.

Quelque 5193 personnes ont bénéficié d’une admission provisoire en 2006, soit
17 % de plus que 1’année précédente ; comme pour 2005, ce sont essentiellement
des Irakiens et des Serbes.

La tendance a la contraction du nombre de décisions de non-entrée en matiere
(NEM), apparue depuis 2004, se poursuit avec une réduction de 27 % en 2006
par rapport a ’année précédente. En diminution également, le nombre des
demandes rejetées : 5840 en 2006, a savoir —16% par rapport a 2005.

Tableau 12.2: Personnes relevant du domaine de I'asile (état a fin décembre 2005 et 2006)

31.12.2005 31.12.2006 Variation (%)
Effectif total 71710 68131 =51
Réfugiés reconnus 23577 23262 -1.3
Admissions provisoires 24453 25244 32
Total dans le processus procédure 13694 11653 -14.9
Total dans le processus exécution des renvois 10046 7972 —-20.6

Source: ODM, Statistique en matiere d'asile 2006, janvier 2007.

Comme par le passé (hormis la seule exception de 2000, avec le retour volon-
taire des Kosovars), une grande partie des départs — 50 % en 2006 — sont non
officiels!®. L’asile a été révoqué pour 1643 réfugiés reconnus, aucun danger ne
menacant plus ces personnes. Par ailleurs, ’ODM a levé I’admission provisoire
pour 4401 personnes: comme en 2005, la plupart sont des ressortissants de la
Serbie et de la Bosnie-Herzégovine ayant bénéficié d’une réglementation canto-
nale humanitaire.

Globalement, les personnes relevant du domaine de 1’asile ont diminué en 2006
pour s’établir a un effectif de 68131 par rapport aux 71770 personnes a fin
décembre 2005 (-5,1%); elles représentent 4,5 % de la population étrangere et
0,9 % de la population résidente en Suisse.

12.3.2. Ordonnance d'application et révision de la Loi sur I'asile
La nouvelle Loi sur I’asile (LAsi), approuvée en votation populaire en sep-
tembre 2006, prévoit notamment la non-entrée en matiere sur les demandes

d’asile en cas d’absence de documents d’identité ou de séjour dans un pays tiers

13 Sont classés comme départs non officiels le retour volontaire mais non annoncé, la réémigration vers
un pays tiers ainsi que la présence en Suisse sans autorisation valable (sans-papiers).
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considéré comme siir; en outre, elle durcit les mesures de contrainte en vue de
I’expulsion et supprime 1’aide sociale pour tous les requérants déboutés. En
revanche, elle facilite ’acces au marché du travail pour les détenteurs d’une
admission humanitaire.

[ Annuaire 2006, n° 1, « Adoption de la révision de la Loi sur Iasile », pp. 198-199.

L’entrée en vigueur de la loi a été échelonnée. Le premier volet des normes de
la LAsi, mis en ceuvre en 2007 déja, concerne la réglementation relative a la
non-entrée en matiere pour absence de papiers; celle-ci avait été fortement
contestée lors de la votation de septembre 2006. L'OSAR, qui a analysé 993
décisions de non-entrée en matiere prononcées depuis le 1¢ janvier 2007, trouve
que les criteres les plus séveres sont appliqués, au point que sont refusés aussi
les requérants provenant de pays en proie a la violence, tels I’Irak, le Sri Lanka
ou I’ Afghanistan'“.

Ainsi, a un an du vote de la loi, ’OSAR estime que le Conseil fédéral ne tient
pas les promesses faites alors aux votants d’entrer en matiere sur les cas de
requérants ayant besoin de protection, méme s’ils sont dépourvus de papiers
d’identité. Dans ’ordonnance d’exécution de la loi, le Conseil fédéral a ainsi
adopté des mesures qui empéchent I’entrée en matiere. Ce faisant, selon I’OSAR,
le Conseil fédéral vide de leur substance les garde-fous posés par la loi'>.

En janvier 2008 entrera en vigueur le deuxieme volet de la nouvelle loi, qui
comporte 1’exclusion de 1’aide sociale pour tous les requérants déboutés. Intro-
duite en avril 2004, I’exclusion de 1’aide sociale concernait jusqu’ici les seuls
requérants d’asile frappés de NEM.

[ Annuaire 2007, n° 1, «Référendum et issue de la votation», pp. 194-196.

Rappelons que I’aide sociale émarge au budget fédéral alors que I’aide d’ur-
gence releve du budget des cantons et des communes'®. A partir du 1° janvier
2008, les cantons recevront une aide forfaitaire se montant a 6000 francs par cas
(contre les 1800 francs actuels) pour 1’aide d’urgence qu’ils verseront aux per-
sonnes exclues de 1’aide sociale.

Le Département fédéral de justice et police (DFJP) voit avec préoccupation
I’augmentation des demandes d’asile en provenance de I’Erythrée (voir plus
haut section 12.3.1), qui est le fait de déserteurs et réfractaires au service mili-
taire; il impute cette évolution, qui n’a pas de pareille en Europe, aux effets
considérés comme néfastes d’un jugement de la Commission de recours en
matiere d’asile (CRA) en 2005". La CRA avait alors estimé que ces personnes
devaient se voir reconnaitre la qualité de réfugiés. Pour contrer ce phénomene,
le DFJP prépare un arrété fédéral urgent visant a modifier la Loi sur I’asile afin
d’éliminer 1’octroi automatique du statut de réfugié dans ces cas et de rétablir
une procédure individuelle.

L’OSAR qualifie de surréaliste cette proposition, la Suisse n’ayant jamais
reconnu la désertion comme un motif d’asile. En revanche, selon I’organisme

«Querelle autour des requérants sans papier », Le Temps, 20 juillet 2007.

OSAR, Une promesse réitérée mais non tenue, communiqué de presse, 24 octobre 2007.

ODM, Aide des requérants d’asile/personnes admises a titre provisoire, informations juridiques,
13 décembre 2007.

17" Les taches de la CRA ont été dévolues au Tribunal administratif fédéral, créé en janvier 2007 (voir
plus bas section 12.3.3).
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d’aide aux réfugiés, la CRA avait conclu que les déserteurs risquaient de graves
sanctions et qu’a ce titre ils avaient droit a une protection. « M. Blocher ne peut
pas exclure la désertion ou 1’objection de conscience, puisqu’elles ne donnent
pas droit a I’asile. Et s’il exclut les mauvais traitements, il contrevient a la loi,
voire a la constitution », affirme Yann Golay, porte-parole de I’OSAR'S.

12.3.3. La jurisprudence du Tribunal administratif fédéral

Depuis quelque temps, une tension se manifeste entre le ministre de la Justice,
Christoph Blocher, et les instances judiciaires auxquelles est demandée la tiche
d’interpréter la mise en application des normes'?, notamment en matiere d’asile.

[ Annuaire 2007, n° 1, «La jurisprudence de la CRA », pp. 196-197.

Le nouveau Tribunal administratif fédéral, dont 1’activité a démarré en janvier
2007, a hérité — entre autres — des tiches dévolues jusqu’ici a la Commission de
recours en matiere d’asile (CRA), ainsi que des tensions entre pouvoirs exécutif
et judiciaire. Ainsi, dans une décision de principe du 11 juillet 2007, le TAF a
jugé qu’une non-entrée en maticre ne peut étre prononcée que si 1’absence de
qualité de réfugié est manifeste au terme d’un examen sommaire. Quand cela
n’est pas le cas, les «vérifications nécessaires» doivent étre engagées dans le
cadre d’une procédure ordinaire.

L’ODM voit dans la décision du Tribunal administratif fédéral la confirmation
de ses propres décisions?. Selon I’OSAR, au contraire, les dispositions des
ordonnances relatives a la révision de la Loi sur ’asile neutralisent la décision
de justice rendue par le nouveau TAF. L’organisation faitiere des ceuvres d’en-
traide actives dans 1’aide aux réfugiés s’indigne du non-respect de la séparation
des pouvoirs en matiere d’asile?'.

12.3.4. Monitoring des non-entrées en matiére

Depuis 2004, les requérants frappés d’une non-entrée en matiere se voient pri-
vés de I’aide sociale et ne recoivent qu’'une aide d’urgence, s’ils en font la
demande. Trois ans apreés la mise en ceuvre de cette décision, I’ODM tire un
bilan positif du dispositif car le nombre de personnes déposant une demande
manifestement infondée est en diminution et le nombre de cas sollicitant 1’aide
d’urgence est limité (1 personne sur 3) et en diminution?2.

Solidarité sans frontieres? rétorque que le sort des personnes frappées d’une
NEM est largement inconnu car seuls 20 % d’entre elles effectuent un «départ
controlé»?*; d’apres les contacts de terrain, les « NEM » choisissent la clandesti-
nité ou poursuivent leur quéte dans un autre pays, mais peu rentrent dans leur
pays d’origine.

18 «Blocher prend les déserteurs érythréens dans son collimateur», Le Courrier, 25 octobre 2007.

19 «La monté en puissance des juges», Le Temps, 13 janvier 2007.

20 «Nouvelle Loi sur I’asile : les premiers jugements suscitent la controverse », Le Temps, 24 aott 2007.

2l OSAR, Une promesse réitérée mais non tenue, communiqué de presse, 24 octobre 2007.

2 ODM, Bilan globalement positif apres trois années, communiqué de presse, 6 septembre 2007.

23 L’ONG Solidarité sans frontieres est issue de la fusion de deux associations: la Bewegung fiir eine
offene, demokratische und solidarische Schweiz (BODS) et I’ Asylkoordination Schweiz (AKS).

2 «Peu de requérants déboutés d’office prétendent a une aide d’urgence », Le Temps, 7 septembre 2007.

205



12.3.5. Création de I'Observatoire suisse du droit d'asile et des étrangers

La coalition de citoyens qui s’était opposée aux lois sur 1’asile et sur les étrangers
approuvées en septembre 2006, dénongant leur inhumanité et leur inefficacité,
s’était engagée au lendemain du vote a créer un «Observatoire suisse du droit
d’asile et des étrangers». Avec la conviction que «les nouvelles lois, présentées
comme le moyen de lutter contre les abus, en réalité mettent en danger des réfu-
giés, créent plus de sans-papiers, plus de situations irrégulieres et, le cas échéant,
plus de délinquance »%, cette coalition, qui réunit des femmes et des hommes de
toutes tendances, de toutes professions et de tous les cantons, a tenu le 8 février
2007 I’assemblée constitutive du nouvel observatoire. Sa tache est de veiller a
une application conforme au droit international et a la tradition humanitaire du
pays, en sachant que la politique suisse de migration va continuer a se durcir.

L’observatoire, qui se veut indépendant financierement, recueille et diffuse des
informations factuelles basées sur des exemples concrets, dans I’ensemble de la
Suisse. Il dresse des fiches décrivant des cas réels, dont I’authenticité est soi-
gneusement vérifiée et qui, aux yeux des animateurs de 1’observatoire, attestent
d’une application inhumaine ou contraire au droit international des lois sur
I’asile et sur les étrangers. L’ observatoire ne défend pas juridiquement les per-
sonnes concernées; son objectif est la sensibilisation de I’opinion publique, a
travers 1’information aux médias, aux parlementaires, aux organisations de
défense des réfugiés et des étrangers ainsi qu’aux institutions internationales.
Aussi joue-t-il plutét un role d’intermédiaire entre le terrain, ol s’appliquent
concretement les lois, et les acteurs du débat public sur I’asile et la migration.

L’ Observatoire du droit d’asile et des étrangers a démarré & Geneéve comme pro-
jet pilote en avril 2007%. 11 est prévu que deux autres projets régionaux soient
mis en place dans les prochains mois, a Saint-Gall et a Lugano, alors qu'une
structure centrale, chargée notamment des analyses, sera située a Berne?’.

12.4. Ladmission dans la politique de migration

12.4.1. Evolution des entrées en Suisse

La tendance se dessine déja depuis quelques années: I’ Accord sur la libre circu-
lation des personnes (ALCP) conclu avec I’'UE continue de se répercuter sur la
composition de la population étrangere résidant en Suisse. En aofit 2007, on
enregistre ainsi une augmentation du nombre de ressortissants provenant des 27
Etats membres de I’Union européenne (UE 27) et de I’ Association européenne
de libre-échange (AELE) de 3,2% et une diminution de celui des citoyens
d’Etats non membres de I’UE ni de I’AELE de 1,1 % par rapport a I’année pré-
cédente?®. En aoit 2007, 60 % des étrangers résidant en Suisse provenaient de
I’UE ou de I’AELE contre 55 % en 2003.

2 <http://www.migrantsrightswatch.ch> (consultation : 14 décembre 2007).

26 <http://www.stopexclusion.ch/observatoire> (consultation: 14 décembre 2007.

27 Comité provisoire de I’Observatoire suisse du droit d’asile et des étrangers, Newsletter, octobre 2007.

28 ODM, Augmentation du nombre de ressortissants de I’'UE 27/AELE, communiqué de presse, 8 octobre
2007.

206



En juin 2007, la derniere étape de I’ ALCP entre en vigueur: les ressortissants de
I’Europe des Quinze (UE 15) peuvent s’installer en Suisse pour autant qu’ils
aient un contrat de travail. Alors que Serge Gaillard, du Secrétariat d’Etat a
I’économie (SECO), tire un bilan positif de I’ouverture — «I’accroissement du
nombre d’étrangers est inférieur a la moyenne de ces dix derniéres années »>° —,
les syndicats observent une pression sur les salaires dans les secteurs qui ne sont
pas soumis a une convention collective.

La libre circulation complete des Quinze est soumise encore pendant un an a un
régime probatoire. Si, entre le 1¢" juin 2007 et le 31 mai 2008, I’immigration en
provenance des anciens membres de I’'UE devait étre supérieure de 10% a la
moyenne des trois dernieéres années, une clause de sauvegarde pourrait &tre
actionnée, qui permettrait de réintroduire des contingents d’autorisation pour
une durée de deux ans®. L’ Assemblée fédérale décidera en été 2008 si elle
entend poursuivre ou non les accords sur la libre circulation des personnes et sa
décision sera soumise au référendum facultatif.

Conformément aux objectifs de la nouvelle politique d’admission, la majorité
(76 %) des travailleurs étrangers ayant immigré en Suisse ces dix dernieres
années avaient suivi une formation du degré secondaire II ou du degré tertiaire’'.

12.4.2. Gestion des admissions: problémes ouverts

La nouvelle Loi sur les étrangers (LEtr) concerne les ressortissants des pays
tiers et consacre le principe d’une immigration sélective, réservée aux seuls
détenteurs de qualifications élevées, en opposition a la libre circulation pour les
citoyens UE-AELE prévue dans les accords bilatéraux. Elle améliore I’intégra-
tion des étrangers admis sur le territoire en leur octroyant la liberté de choisir le
travail et le lieu de résidence. Elle lie le regroupement familial a la fréquenta-
tion de cours de langue et d’intégration.

L Annuaire 2006, n° 1, «La Loi sur les étrangers », pp. 202-203.

Dans le cadre de la consultation sur 1’ordonnance relative a I’admission des res-
sortissants des pays tiers en provenance desquels seule la migration hautement
qualifiée est admise, les milieux universitaires et de la recherche s’inquictent.
Ils craignent des difficultés accrues découlant des nouvelles normes qui restrein-
draient les possibilités d’attirer et de garder des étudiants et des chercheurs non
européens? au moment o la compétition entre hautes écoles au niveau interna-
tional s’intensifie.

Le président du Conseil des écoles polytechniques fédérales et les recteurs
contestent en particulier la limitation a huit ans maximum du séjour étudiant,
trop court pour mener a bien bachelor, master et doctorat, ainsi que I’interdic-
tion faite aux étudiants étrangers d’avoir un travail accessoire pendant les six
premiers mois. Finalement, ils relevent I’absurdité qui consiste a faire repartir
chez eux les étudiants avec leur theése en poche s’ils n’ont pas trouvé un emploi

2 «La Suisse abat ses derniéres frontieres », Tribune de Genéve, 1 juin 2007.

30 «Ces étrangers qui n’en sont presque plus», Le Courrier, 12 septembre 2007.

31 OFS, Immigration de personnes de nationalité étrangeére bien qualifiées, communiqué de presse,
20 février 2007.

2 «Colere des scientifiques: trop de barrieres aux étudiants étrangers », Le Temps, 9 septembre 2007.
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immédiatement a la fin de leurs études. Ils plaident pour que les diplomés soient
exclus de la regle de la priorité aux travailleurs indigeénes et des contingents
cantonaux pour les autorisations de séjour.

La nouvelle politique d’admission vise a augmenter les flux d’immigration
directement liés au marché du travail et a limiter ceux relatifs aux regroupe-
ments familiaux. D’ailleurs, pour la premiere fois en 2007, la proportion des
entrées au titre du regroupement familial est descendue en dessous de celles au
titre de la prise d’emploi (respectivement 36,2 % vs 37,6 %)*.

Au moment ol en France la polémique fait rage avec I’introduction de tests ADN
pour le regroupement familial, 1’opinion publique découvre que ceux-ci sont
appliqués en Suisse depuis 2004, ainsi que dans d’autres pays européens comme
le Royaume-Uni. En Suisse sont concernés essentiellement les ressortissants de
divers pays africains mais aussi — entre autres — d’ Afghanistan, d’Irak et du Sri
Lanka34. La nouvelle Loi sur les étrangers ne mentionne pas ces tests, laissant la
matiere dans un certain flou juridique, selon I’ONG Humanrights.ch3.

Finalement, ni la nouvelle loi ni ’ordonnance ne traitent de la question des
sans-papiers, alors que le probleme a été porté dans le débat public depuis I’an
2000 par les premicres mobilisations des Kosovars déboutés. La question pré-
sente plusieurs facettes, dont celle étudiée par le conseiller national radical John
Dupraz pour le compte du Conseil de I’Europe. Le député a rendu un rapport
sans concessions sur les conditions de travail des sans-papiers dans I’agriculture
européenne, qualifiées d’«esclavagisme moderne»*. Le document plaide entre
autre pour une homogénéisation des réglementations ainsi que pour un renforce-
ment des sanctions contre les infractions au droit du travail®’.

Dans un récent rapport, le Conseil de I’Europe a recommandé les régularisations
collectives comme outil de politique générale et comme défense des droits
humains®. Au vu de I’ampleur de I’immigration illégale et de la nécessité d’une
action concertée au niveau européen, le Conseil de I’Europe plaide pour que les
régularisations soient envisagées et accompagnées de mesures telles que le ren-
forcement de la gestion administrative et la lutte contre le travail illégal. 11 pro-
pose également la «régularisation au mérite», qui consisterait a rfécompenser par
un permis le migrant irrégulier qui aurait notamment appris la langue locale,
occupé un emploi stable et payé ses impoOts. Il s’agit en fait d’une régularisation
au cas par cas, comme celle qui pourrait éventuellement étre envisagée en Suisse.

ODM, Etrangers entrés en Suisse par motif d’immigration, 5.2006-4.2007, <http://www.bfm.admin.

ch> >themes >statistiques >statistique des étrangers >résultats actuels >avril 2007.

3 «Regroupement familial : 1a Suisse procede déja a des tests ADN », Le Temps, 20 septembre 2007.

35 Regroupement familial et tests ADN: flou juridique, <http://www.humanrights.ch/home/fr/idart_
5364-content.html?zur=79> (consultation: 14 décembre 2007). Parlement suisse, 07.3761. Motion.
Pour une clarification en matiére de tests ADN lors des demandes de regroupement familial, déposée
par Carlo Sommaruga au Conseil national le 5 octobre 2007.

36 John Dupraz, L’agriculture et I’emploi irrégulier en Europe, doc. 11114, Commission de I’environne-
ment, de I’agriculture et des questions territoriales, Assemblée parlementaire, Conseil de I’Europe,
20 décembre 2006.

37 «L’Europe ouvre les yeux sur les esclaves de 1’agriculture », Le Courrier, 1 février 2007.

3% John Greenway, Regularisation Programmes for Irregular Migrants, doc. 11350, Committee on

Migration, Refugees and Population, Paliamentary Assembly, Council od Europe, 6 July 2007.
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12.4.3. Schengen et Dublin:
participation de la Suisse au modéle transitoire du SIS

Le Systeme d’information Schengen (SIS), un fichier commun a I’ensemble des
Etats membres de I’espace Schengen et qui réunit les informations sur les per-
sonnes recherchées, sera renforcé pour lutter contre la délinquance transfronta-
liere et le terrorisme. Il sera également employé dans la gestion des flux migra-
toires, qui revét une importance croissante depuis I’adoption par les Etats du
Plan global de lutte contre I'immigration clandestine et la traite des é&tres
humains le 28 février 2002 et du plan d’action concernant la gestion des fron-
tieres extérieures du 13 juin 2002%.

Dans ce cadre, les renseignements seront accessibles a Europol et Eurojust et
pourront étre transférés a des pays et des organes tiers. Cela rend d’autant plus
cruciale la protection des données a caractere personnel, qui doit correspondre a
certains standards européens. Des droits d’acces et de rectification et les voies
de recours y relatives sont ainsi reconnus par la Convention de Schengen aux
personnes, qu’elles soient ou non ressortissantes d’un Etat membre de I’espace
Schengen.

La Suisse entend appliquer aussi rapidement que possible I’accord de Schengen
et Dublin. Toutefois, le systtme de Schengen amélioré, le SIS II, sera opération-
nel seulement en décembre 2008 : la Suisse mise a 1’avenir directement sur le
SIS 11*°. En attendant, elle adhérera a la solution transitoire, qui sera opération-
nelle a fin 20074

Pour I’application intégrale des acquis de Schengen et Dublin, la Suisse devra
reprendre le code frontieres Schengen et motiver 1’éventuel refus d’entrée d’un
étranger dans un aéroport. L’OSAR demande que le recours contre le refus
d’entrée ait un effet suspensif*>. Par ailleurs, les compagnies aériennes seront
contraintes de communiquer aux autorités des données personnelles concernant
leurs passagers, dans le but de lutter contre I’immigration illégale. Cela com-
porte une modification de la nouvelle Loi sur les étrangers®.

L’Union européenne a demandé a la Suisse de participer 8 FRONTEX, 1’agence
commune de contrdle des fronticres, dans le cadre de I’acquis de Schengen.
L’agence, opérationnelle depuis octobre 2005, épaule les efforts des pays du Sud
face a 'immigration irréguli¢re par voie maritime. Mais elle n’a pas la dotation
d’équipement souhaitée. La Suisse est préte a fournir personnel et matériel ; cette
disponibilité ne se concrétisera toutefois qu’apres 1’entrée en vigueur de 1’ Accord
d’association a Schengen/Dublin, prévue pour le 1¢ novembre 2008, une fois que
I’accord aura été ratifié par tous les pays de I’UE.

% «Evolution du systeme d’information de Schengen», Le Temps, 5 mars 2007.

40 «Les frontieres mieux surveillées », Le Temps, 16 février 2007.

4 «*“SISone4all” auch fiir die Schweiz », Neue Ziircher Zeitung, 16 May 2007.

42 OSAR, Prise de position relative aux ordonnances sur l'asile et les étrangers ainsi qu’en lien avec
lassociation de la Suisse aux dispositifs de Schengen et Dublin, 4 juin 2007, <http://www.osar.ch/
2007/05/30/070530_beglbrief?appendLang=fr> (consultation: 14 décembre 2007).

DFIJP, Nouvelle procédure en cas de décision de refus d’entrée prononcée a la frontiere, communiqué
de presse, 28 mars 2007.

43

209



12.5. Politique d'intégration

L’admission étant désormais réglementée avec 1’approbation des lois sur les
étrangers et sur 1’asile, c’est la question de 1’intégration qui occupe le devant de
la scene politique et médiatique. Depuis I’an dernier, un des aspects les plus dis-
cutés est le contrat d’intégration. La nouvelle Loi fédérale sur les étrangers et la
nouvelle Ordonnance sur I’intégration prévoient cet instrument, mais les can-
tons sont libres d’en faire usage ou non. Les conventions d’intégration compor-
tent le plus souvent I’obligation de suivre un cours de langue, pour les migrants
qui présentent des problemes ou nécessitent un encouragement individuel. Mais
certains milieux exigent que ces contrats soient généralisés.

[ Annuaire 2007, n° 1, «Politique d’intégration », pp. 200-202.

En septembre 2007, la Commission fédérale des étrangers (CFE) s’est penchée
sur cette question. Elle redoute que 1’application de cet instrument ne conduise a
des pratiques discriminantes et arbitraires, notamment lors du regroupement
familial*. Elle doute également de 1’efficacité de mesures obligatoires en la
matiere ; I’expérience montre en effet que leur utilité est liée a la possible ouver-
ture de perspectives concretes, par exemple I’acces au marché du travail.

12.5.1. Lintégration: mesures internes et classification internationale

La nouvelle Loi sur les étrangers (LEtr) régit en premier lieu les conditions
d’acces au territoire pour les ressortissants des pays tiers, qui sera désormais
ouvert principalement aux travailleurs hautement qualifiés. La LEtr, qui entrera
en vigueur le 1 janvier 2008, définit les lignes directrices en matiére d’intégra-
tion. L'intégration y est congue comme un processus réciproque, qui implique
tout a la fois la volonté des étrangers de s’intégrer et I’ouverture de la société
d’accueil. Elle est considérée comme un but poursuivi par tous les migrants,
réfugiés et personnes admises a titre provisoire. L' encouragement de I’intégra-
tion devant se faire dans le cadre des structures dites ordinaires, 1’adoption de
mesures spécifiquement destinées aux migrants n’intervient qu’a titre complé-
mentaire et subsidiaire®.

L’Ordonnance sur l’intégration des étrangers (OIE) fixe les points forts en
matiere d’intégration. L’encouragement de 1’apprentissage linguistique et I’amé-
lioration du niveau de formation générale constituent la priorité du programme
2008-2011. En outre, le DFJP soutient, par le biais de contrats de prestations, la
mise en place de centres régionaux dévolus au travail d’intégration, qui fournis-
sent des services d’aide aux étrangers et des services professionnels d’interpré-
tariat communautaire. Ce deuxiéme point fort sera cofinancé jusqu’a fin 2011
dans les limites actuelles. Finalement, des projets pilotes ayant un caractere
innovateur pourront €tre financés au titre de la troisiéme priorité. Sur les
16,5 millions mis & disposition pour I’intégration, plus de la moitié¢ seront
consacrés a la formation linguistique.

4 CFE, Conventions d’intégration : la CFE est sceptique, communiqué de presse, 11 septembre 2007.
4 ODM, Programme des points forts pour les années 2008-2011, Berne, 17 juillet 2007.
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A Apprentissage de la langue

Si la nécessité pour le migrant de connaitre la langue du lieu recueille I’appro-
bation unanime, d’aucuns font remarquer que 1’ignorance de la langue locale est
un phénomene tres limité: «De 1’aveu méme de Christoph Blocher, un étranger
sur quinze ne pratiquerait aucune des langues nationales. »* D’autres souhaitent
une politique plus incisive «des la premiere heure », ou observent que le train de
mesures n’est pas particulierement novateur*’. Reste que — pour les seuls ressor-
tissants des pays tiers — ’octroi d’un permis d’établissement pourra dépendre
dans le futur de I’acquisition de la langue locale.

Quelques mois avant le renouvellement des Chambres fédérales du 21 octobre
2007, ce theme a largement dominé la campagne électorale. Les cantons ont aussi
pavoisé, en montrant chacun «son» modele d’intégration: c’est le cas notamment
de Neuchatel, avec sa longue expérience d’inclusion politique des étrangers — par
I’octroi du droit de vote communal et cantonal — mais aussi sa recherche discrete
et efficace du dialogue avec les représentants de migrants. C’est également le cas
de Bale, qui, de maniere bien plus ostentatoire, se veut a I’avant-garde, avec 1’in-
troduction du contrat d’intégration. Cette convention, désormais coulée dans la loi
cantonale, sera conclue avec certains étrangers en attente d’un titre de séjour. Le
modele balois fait référence, notamment en Suisse alémanique, par son caractere a
la fois exigeant et volontariste. Il fait d’autant plus débat que I’initiative pourrait
inspirer la politique fédérale: I’Union démocratique du centre (UDC) trouve le
dispositif trop cofiteux, la gauche désapprouve tout particulierement le lien entre
le permis de séjour et la fréquentation obligatoire, voire le succes, des cours de
langue, d’autres encore trouvent discriminatoire qu’il ne s’applique qu’aux ressor-
tissants des pays tiers. Finalement, on s’interroge également sur le droit & imposer
I’intégration: «Nous ne pouvons que 1’encourager et la faciliter», déclare Chris-
toph Meier, responsable de I’intégration a la Ville de Zurich®.

U Violence des jeunes

A fin juin 2007, I’Office fédéral de la justice a envoyé en consultation un rap-
port sur la violence des jeunes. Le rapport part du constat de I’augmentation des
infractions violentes chez les jeunes entre 1999 et 2006. 1l identifie plusieurs
causes de cette violence, parmi lesquelles «le manque de surveillance parentale,
une éducation chaotique, des problemes a 1’école, 1’association a une bande,
I’appartenance a un milieu défavorisé, 1’arriere-plan culturel et le manque d’in-

tégration des jeunes étrangers »*.

Au titre des mesures, le rapport suggere notamment d’adopter une pratique de
renvoi des étrangers délinquants plus systématique et plus lisible et d’encadrer
par des directives contraignantes 1’examen des conditions de naturalisation®*. En
commentant ce rapport, les milieux des Eglises affirment que les délits commis
par les jeunes étrangers doivent €tre traités avec des mesures relevant du droit

4 «La langue reste la clé de volite de I’intégration», Le Temps, 23 aott 2007.

47 «Intégration: le Conseil fédéral mise sur ’apprentissage des langues », Le Temps, 23 octobre 2007.

4 «Un “contrat d’intégration” pour les nouveaux venus a Bale-Ville», Le Temps, 15 mars 2007.

4 Office fédéral de la justice, Violence des jeunes. Ampleur, causes et mesures envisageables, Berne,
DFIP, 29 juin 2007.

0 DFIJP, Train de mesures contre la violence des jeunes. Le DFJP envoie un rapport en consultation
aupres des milieux intéressés, communiqué de presse, 29 juin 2007.
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pénal et non pas avec des mesures relevant du droit des étrangers, car le droit
pénal des mineurs s’applique aussi bien aux uns qu’aux autres®'.

(d Migrant Integration Policy Index

Theéme «domestique» s’il en faut, 1’intégration est rarement abordée sous
I’angle rigoureusement comparatif. C’est le défi relevé par le Migrant Integra-
tion Policy Index (MIPEX), avec une étude financée par la Communauté euro-
péenne et conduite sous la direction du British Council et du Migration Policy
Group, qui ont assuré la régie de la coopération entre de nombreux chercheurs
locaux. Le MIPEX est la plus vaste étude systématique jamais conduite sur 140
domaines de la politique d’intégration dans les 25 pays de 1’Union européenne,
auxquels sont venus s’ajouter la Norvege, la Suisse et le Canada, un pays sou-
vent pris en exemple pour sa politique d’intégration. Six spheres d’action poli-
tique ont été prises en considération: I’accés au marché du travail, le regroupe-
ment familial, la stabilisation du permis, la participation politique, 1’acquisition
de la nationalité, la protection contre le racisme et la discrimination.

Au terme de cet exercice comparatif, le potentiel intégratif de la politique suisse
a I’égard des migrants résidents est estimé globalement inférieur a celui de la
moyenne des pays européens®. La politique suisse d’intégration est considérée
comme bonne en ce qui concerne 1’acces au marché du travail, mais médiocre
pour ce qui tient a la lutte contre les discriminations. La comparaison met ainsi
le doigt sur I’absence en Suisse de toute 1égislation interdisant les discrimina-
tions dans la vie active et sociale, alors que les pays de I’UE se sont dotés d’un
arsenal juridique développé dans les derniéres années>>.

12.5.2. Naturalisations: toujours en débat

Le theme de la naturalisation, inscrit tout en haut de 1’agenda politique de ces
dernieres années en Suisse, a connu en 2007 plusieurs rebondissements.

D’un c6té, le nombre de naturalisations prononcées en 2006 a atteint un record
avec 47607 nouveaux citoyens, une augmentation de 20 % par rapport a 2005.
Les Serbes arrivent en té€te par nombre de naturalisés (11701), suivis de loin par
les Italiens (4591) et les Turcs (3457). Divers facteurs expliquent cette augmen-
tation: I’abaissement des frais de naturalisation, le nombre toujours plus impor-
tant de personnes remplissant les criteres de durée de séjour pour faire acte de
candidature au passeport helvétique ainsi que la crainte d’une politique de natu-
ralisation plus restrictive dans le futur.

De I'autre coté, la réglementation de la naturalisation continue d’étre au centre
d’une apre lutte politique. En 2003, le Tribunal fédéral avait fait jurisprudence
en statuant que les décisions de naturalisation devaient respecter les droits fon-
damentaux des candidats: étre entendu, ne pas étre discriminé, recevoir une
décision motivée. Cette exigence comporte de facto I’'impossibilité d’une déci-
sion par les urnes.

31 Schweizerischer Evangelischer Kirchenbund, Prdvention steht im Vordergrund, Medienmitteilung,
31. August 2007.

32 <http://www.integrationindex.eu> (consultation: 14 décembre 2007).

3 «La Suisse, mouton noir de la lutte contre la discrimination», Le Courrier, 16 octobre 2007.
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En réaction a une jurisprudence qu’elle juge «politique»>*, ’'UDC a déposé
I’initiative populaire « Pour des naturalisations démocratiques », qui vise d’une
part a laisser aux communes la liberté de définir de maniere autonome quel
organe est habilité a octroyer le droit de cit¢é communal et, d’autre part, a
rendre toute décision de naturalisation définitive (celle-ci ne devrait plus pou-
voir étre examinée par une autre autorité). Le Conseil fédéral a proposé aux
Chambres fédérales de rejeter I’initiative populaire, car il a considéré comme
incompatible avec le droit international public I’objectif de soustraire a tout
contrdle judiciaire les décisions en matiere de naturalisation®. Il a retenu par
contre I'initiative parlementaire du radical argovien Thomas Pfisterer comme
contre-projet indirect®®: celle-ci entend autoriser le vote populaire a la condi-
tion que les refus soient motivés et que les candidats malheureux aient la possi-
bilité de faire recours.

[ Annuaire 2007, n° 1, «Naturalisation », pp. 201-202.

En mars 2007, de maniere inattendue, la Commission des institutions politiques
du Conseil national a approuvé, par 13 voix contre 12, I’initiative populaire de
I’UDC a I’enseigne du principe «non au gouvernement des juges»°’. En octobre
2007 toutefois, le Conseil national est revenu sur cette position, statuant que
seules les assemblées communales doivent €tre autorisées a se prononcer en
matiere de naturalisation.

Nombre d’autres aspects autour de la naturalisation sont en débat: I’information
sur les candidats au passeport, le délai pour un éventuel retrait de la nationalité
et la dénaturalisation pour les jeunes délinquants d’origine étrangere. La Com-
mission des institutions politiques du Conseil national a statué sur I’étendue des
informations relatives aux candidats que les cantons doivent fournir aux assem-
blées communales: elle a refusé que le statut li€¢ a I’invalidité, 1’aide sociale et
le paiement des impoOts soit dévoilé, mais a accepté que la confession fasse par-
tie des renseignements de base, au grand dam de la Commission fédérale contre
le racisme qui y voit un risque de discrimination.

Actuellement, I’ODM dispose de cinq ans pour retirer la nationalité helvétique a
quiconque D’aurait acquise de maniere frauduleuse (généralement avec un
mariage blanc). De 29 en 2005, le nombre de retraits est passé a 52 en 2006.
Une initiative parlementaire propose de porter a huit ans le délai de dénaturali-
sation®®, En procédure de consultation, 21 cantons se sont montrés favorables a
la proposition alors que 5 I’ont refusée®.

3 «Naturalisation : le Tribunal fédéral aux prises avec sa jurisprudence », Le Temps, 11 mai 2006.
Conseil fédéral, Message relatif a 'initiative populaire fédérale « Pour des naturalisations démocra-
tiques » du 25 octobre 2006 (FF 2006 8481).

% DFIP, Le Conseil fédéral rejette ’initiative « Pour des naturalisations démocratique », communiqué
de presse, 25 octobre 2006.

37 «Neueregelung der Einbiirgerung droht zu scheitern», Neue Ziircher Zeitung, 19. Februar 2007.

¥ 05.463 Initiative parlementaire. Empécher les mariages fictifs/06.414 Initiative parlementaire. Loi sur la
nationalité. Délai plus long pour annuler une naturalisation, page Internet du site du Parti démocrate-
chrétien, <http://www.cvp.ch/fr/documents/05.463_initiative_parlementaire._emp%EAcher_les_mariages
_fictifs__06.414_ initiativ_docdetail—0—0—0—0—4777.html> (consultation: 15 novembre 2007).

% ODM, Evaluation des résultats de consultation 06.414n Initiative parlementaire Lustenberger Révi-
sion de la loi sur la nationalité. Annulation. Délai plus long pour annuler une naturalisation, novem-
bre 2007, <http://www.parlament.ch/F/Documents/ed-spk-06-014-vernehmlassungsergebnisse-f.pdf>
(consultation : 14 décembre 2007).
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Mais la discussion a propos de la dénaturalisation va encore plus loin: il s’agi-
rait de retirer le passeport pour des faits intervenus postérieurement a la natura-
lisation — jusqu’a dix ans apres I’acquisition de la nationalité helvétique — et ne
portant pas atteinte a la sécurité de 1’Etat. Des parlementaires ont demandé au
Conseil fédéral d’adopter la 1égislation nécessaire pour que les statistiques fédé-
rales de la criminalité et des assurances sociales fassent apparaitre dans une
catégorie a part les naturalisés depuis moins de cinq ans®’; cette motion n’a pas
encore été traitée.

Ces démarches sont a mettre en relation, entre autres, avec le débat sur les jeunes
délinquants d’origine étrangere. Plusieurs faits divers fortement médiatisés ont été
repris par les partis politiques engagés dans la campagne en vue des élections fédé-
rales, ot la thématique des immigrés et de leur intégration a été mise en avant.

12.5.3. Les étrangers au centre de la campagne électorale

L’acceptation, a une tres large majorité des votants, des nouvelles lois sur 1’asile et
sur les étrangers en septembre 2006 a encouragé les mouvements qui politisent la
question des étrangers a poursuivre dans cette voie en vue des élections fédérales
de I’automne 2007. Plusieurs theémes ont ainsi été lancés dans 1’aréne politique.

En mai 2007, des parlementaires agrariens, réunis dans le « Groupe d’Egerkin-
gen», ont lancé une initiative populaire fédérale visant a interdire toute
construction de minarets en Suisse®!, considérés comme des «manifestations
de pouvoir politico-religieuses qui mettent en péril la paix religieuse»% du
pays. En juillet 2007, cependant, les délégués de I’'UDC n’ont pas voulu se
prononcer officiellement sur cette initiative. Certains observateurs relevent
que, par-dela I’argument conjoncturel €lectoral, cette initiative s’inscrit dans
une longue tradition d’intolérance religieuse en Suisse, qui frappait autrefois
les juifs et aujourd’hui les musulmans®.

En juillet 2007, en synchronie avec la procédure de consultation sur le rapport
sur la violence des jeunes (voir plus haut section 12.5.1), ’'UDC a lancé une
autre initiative demandant 1’expulsion systématique des étrangers qui ont com-
mis des délits graves et qui abusent de 1’aide sociale®. Les initiateurs veulent
que les dispositions de la nouvelle Loi sur les étrangers y relatives, actuellement
de caractere potestatif, deviennent de nature contraignante, de sorte a encadrer
une pratique des juges en la matiére qualifiée de laxiste. Dans le cas des crimi-
nels mineurs, d’aucuns proposent d’expulser toute la famille pour punir un

% Parlement suisse, 06.3848. Motion. Faire apparaitre les naturalisés dans les statistiques, déposée par
Thomas Miiller au Conseil national le 20 décembre 2006. « Ausldnderpolitik mit der Statistik », Neue
Ziircher Zeitung, 9. Februar 2007. «“Ich bin tiberrascht iiber Blochers Vorgehen.” Die St. Galler Poli-
zeidirektorin wehrt sich gegen die Vereinnahmung des Themas Jugendgewalt durch den Bund», NZZ
am Sonntag, 11. Februar 2007.

61 <http://www.admin.ch/ch/f/pore/vi/vis353.html> (consultation : 14 décembre 2007).

02 Ulrich Schliier, Les adversaires des minarets coordonnent leurs efforts, <http://www.udc.ch/index.
html?page_id=2565&1=3> (consultation: 14 décembre 2007).

9 «La peur du minaret cache une aversion plus profonde », Domaine public, n° 1731, 5 mai 2007.

%« Ausschaffungs-Initiative zustandegekommen. 200000 Unterschriften fiir die Abschiebung kriminel-
ler Auslédnder », Neue Ziircher Zeitung, 16. Oktober 2007.

6 «Le populisme pénal a I’ceuvre. Linitiative de 1’'UDC pour le renvoi des étrangers criminels s’inscrit
dans un courant général inquiétant», Domaine public, n° 1740, 23 juillet 2007.
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membre coupable de crime®®. Ce type de punition n’a plus été pratiqué en
Europe depuis la Sippenhaft du régime nazi, releve a ce propos le journal britan-
nique The Independent®’.

Comme déja dans le passé, cette initiative relance le débat sur les limites de la
démocratie directe. La question est de savoir s’il faut renoncer a soumettre a vota-
tion des propositions contraires a des traités internationaux fondateurs, comme la
Convention européenne des droits de ’homme, ou si le peuple a en toutes circons-
tances le dernier mot. Au cours des trente dernicres années, la doctrine a changé
avec le développement du droit international, qui modifie la vieille conception
dominante de la suprématie des droits populaires. Le constitutionnaliste genevois
Andreas Auer écrit a ce propos: «Les Etats contemporains, fussent-ils des démo-
craties directes, ne sont plus souverains en matiére de droits de I’homme. »%

La campagne électorale a connu des tons virulents: la polémique a concerné
notamment une affiche et un vidéoclip de I’UDC, critiqués pour leur racisme®.
La presse étrangere s’est émue du climat xénophobe qui s’est développé dans le
pays’ et qui semble conforter 1’analyse préoccupée conduite par Doudou Diene,
rapporteur spécial des Nations unies sur les formes contemporaines de racisme.

[ Annuaire 2008, n° 1, chapitre 9, section 9.1.6, sous-section «Interventions du rapporteur spécial sur
le racisme en Suisse ».

Dans son rapport sur la Suisse, présenté au Conseil des droits de I’homme en
mars 2007, M. Diene a regretté «des législations et des politiques traitant les
questions d’immigration et d’asile sous 1’angle uniquement sécuritaire »’!. L’ au-
teur a invité la Suisse a se doter d’une législation nationale cohérente et répres-
sive contre le racisme, comme le lui demandent les instruments internationaux
signés par la Confédération helvétique, notamment la Convention internationale
sur I’élimination de toutes les formes de discrimination raciste et le Programme
d’action de Durban.

Alors que le Carrefour de réflexion et d’action contre le racisme anti-Noir en
Suisse (CRAN) s’est dit «en phase avec le rapport de Doudou Diéne»"2, les
autorités ont réagi de maniere nuancée a ce premier rapport international sur la
situation en Suisse: elles ont reconnu I’existence du racisme dans le pays et se
sont dites prétes a mener un combat permanent contre cette atteinte inacceptable
aux droits de I’homme, mais elles ont rejeté la généralisation du phénomene et
ont fait état des efforts menés jusqu’ici pour le contrer’.

% «Weniger jugendliche Kriminelle », NZZ am Sonntag, 11. Februar 2007.

67 «Switzerland : Europe’s Heart of Darkness ? », The Independent, 7 September 2007.

% Andreas Auer et Bénédicte Tornay, « Aux limites de la souveraineté du constituant: I’initiative “Pour
des naturalisations démocratiques”», Pratique juridique actuelle, n° 6, 2007, p. 740 et suiv. Un débat
semblable sur les limites du droit national face au droit international est actuellement en cours en
Allemagne: «Zweifel an Mehmet-Klausel. Richterin kritisiert Regel zur Ausweisung von
Straftitern », Siiddeutsche Zeitung, 13. November 2007.

% «Le paradis et I’enfer selon ’'UDC: le clip qui choque, sur la forme et le fond», Le Temps, 28 aofit
2007.

0 «“Das schwarze Schaf Europas”. Wie die internationalen Medien den schweizerischen Wahlkampf
kommentieren », Neue Ziircher Zeitung, 8. Oktober 2007.

I «Doudou Diéne: “Il y a une dynamique xénophobe en Suisse”», Le Courrier, 27 mars 2007.

72 Le CRAN en phase avec le rapport de Doudou Diéne, communiqué de presse, 27 mars 2007, <http://
www.cran.ch>.

73 Département fédéral de ’intérieur, Rapport du rapporteur spécial de I’ONU sur le racisme concer-
nant sa visite en Suisse. Réponse du Conseil fédéral, communiqué de presse, 27 mars 2007.
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12.5.4. Fusion entre la CFE et la CFR

Le 1¢ janvier 2008, la Commission fédérale des étrangers (CFE) et la Commis-
sion fédérale des réfugiés (CFR) fusionneront pour devenir la nouvelle Com-
mission fédérale pour les questions de migration (CFM). Cette mesure, qui
répond au souci du Conseil fédéral de simplifier la structure des commissions
extraparlementaires, est la conséquence du regroupement de 1’Office fédéral de
I’immigration, de I’intégration et de I’émigration (IMES) et de I’Office fédéral
des réfugiés (ODR), lequel avait donné naissance, le 1 janvier 2005, a 1’Office
fédéral des migrations (ODM)™.

L’Ordonnance sur I’intégration des étrangers (OIE) précise le mandat de la nou-
velle commission. Les projets d’intégration, examinés jusque-la par la CFE et la
CFR, seront désormais soumis directement a ’ODM, qui décidera des aides
financieres en conformité avec le programme de la Confédération en matiere
d’encouragement de I’intégration. La nouvelle commission sera habilitée a don-
ner son avis et a formuler des propositions. Elle sera composée de 30 membres,
«dont une part équitable d’étrangers »".

12.5.5. Refus du droit de vote aux étrangers a Berne et a Zurich

Alors que tous les cantons romands, a 1’exception du Valais, ont accordé, d’une
maniere ou d’une autre, des droits politiques aux étrangers résidents, ce principe
est toujours largement refusé en Suisse alémanique.

L Annuaire 2007, n° 1, « Vote des étrangers », p. 202.

Ainsi, le Grand Conseil zurichois a rejeté une initiative individuelle demandant
les droits politiques communaux pour les étrangers, qui avait obtenu le soutien
du gouvernement et de la gauche’. C’est la cinquieme fois que pareille proposi-
tion cantonale essuie un refus. A Berne également, en janvier 2007, le Grand
Conseil a refusé ce droit par 77 voix contre 73 pour la deuxieme fois en deux
ans. Le projet. qui jouissait du soutien du gouvernement bernois, était fortement
combattu par le bloc bourgeois”’.

7 DFJP, La Commission fédérale des étrangers (CFE) et la Commission fédérale des réfugiés (CFR)
fusionnent, communiqué de presse, 31 janvier 2007.

75 Ibid.

«Nein zu Ausldnderstimmrecht in den Gemeinden. Einzelinitiative im Kantonsrat chancenlos. Regie-

rungsrat, SP und Griine unterliegen deutlich», Neue Ziircher Zeitung, 11. Februar 2007.

77 Swissinfo, A Berne, les étrangers resteront muets, 23 janvier 2007.

216



SOURCES

Office fédéral des migrations, Statistique en matiere d’asile 2006, janvier 2007.

Office fédéral des migrations, communiqués de presse, parutions en 2007.

Augenauf, Bulletin, Berne, parutions en 2007.

Centres de contact Suisses-Immigrés, Carrefour, parutions en 2007.

Organisation suisse d’aide aux réfugiés, Planéte Exil, parutions en 2007.

Schweizerische Fliichtlingshilfe, Asyl, Schweizerische Zeitschrift fiir Asylrecht und Praxis, Bern, paru-
tions en 2006-2007.

Schweizerische Fliichtlingshilfe, Chronologie der Fliichtlingspolitik, parutions en 2007.

Vivre ensemble, bulletin de liaison pour la défense du droit d’asile, Geneve, parutions en 2007.

SITES INTERNET

Administration fédérale : <http://www.admin.ch>.

Carrefour de réflexion et d’action contre le racisme anti-Noir en Suisse (CRAN): <http://www.cran.ch>.

European Council on Refugees and Exiles (ECRE), coordination européenne des organisations non gou-
vernementales dans le domaine des requérants d’asile et des réfugiés : <http://www.ecre.org>.

Haut-Commissariat des Nations unies pour les réfugiés : <http://www.unhcr.ch>.

Human Rights Watch: <http://www.hrw.org>.

Institut de science politique de 1’Université de Berne : <http://www.anneepolitique.ch>.

Le Courrier: <http://www.lecourrier.ch>.

Menschenrechte Schweiz MERS — Praktische Hilfsinstrumente fiir die Bildungsarbeit zu Menschen-
rechtsthemen : <http://www.humanrights.ch>.

Observatoire suisse du droit d’asile et des étrangers : <http://www.migrantsrightswatch.ch>, <http://www.
stopexclusion.ch/observatoire>.

Office fédéral des migrations: <http://www.bfm.admin.ch>.

Organisation suisse d’aide aux réfugiés : <http://www.osar.ch>.

Parlement suisse : <http://www.parlament.ch/f/Pages/welcomepage.aspx>.

Solidarité sans frontieres (Coopération de BODS et Asylkoordination: <http://www.sosf.ch>.

Swisspolitics.Org : <http://www.swisspolitics.org>.

217



