La nouvelle loi sur l'asile :

Le débat continue

Le 30 avril 1999, a la sortie du Conseil de gouvernement, le Premier Ministre

annonce le dépét imminent a la Chambre des Députés d'un projet de loi

visant a créer un régime de protection temporaire! et a modifier la loi sur la

procédure d’'asile du 3 avril 1996.

Les auteurs du projet de loi, déposé le 6 mai
1999 a la Chambre des Députés, légitiment le
projet par I’afflux des demandes d’asile et la sur-
charge des services administratifs qui en résulte.
L’administration dit ne plus étre & méme de trai-
ter les demandes d’asile dans des délais raison-
nables, et “les longues et
compliquées  pour demandes
d’asile ne répondent plus aux besoins de ceux

procédures
examiner les

qui nécessitent une protection?” . D’ou 'urgence
d’agir et de faire voter la loi si possible au mois
de mai (donc un mois avant les élections Iégisla-
tives).

Toujours est-il que ce projet de loi s’est heurté a
I’opposition formelle du Conseil d’Etat qui n’a
pas manqué de signaler “qu’une telle réforme,
etant donné les modifications fondamentales
qu’elle propose, devrait étre envisagée avec une
certaine sérénité et non pas dans la foulée des
événements dramatiques liés a ['exode de la
population du Kosovos”.

Laloi a finalement été adoptée le 16 février 2000
par la Chambre des Députés avec des modifica-
tions importantes par rapport au projet de loi ini-
tial.

Les principaux changements
apportés par la nouvelle loi

IIs peuvent étre situés a deux niveaux : la procé-
dure d’asile et la création d’une base légale pour
deux “statuts” complémentaires.

1. La procédure d’asile

a) La procédure d’asile reste grosso modo la
méme qu’en 1996. La plus grande modification
réside dans la redéfinition des attributions con-
fiées a la Commission Consultative pour les
Réfugiés (CCR):
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Selon la loi de 1996, la CCR devait donner un
avis obligatoire sur .tous les dossiers d’asile,
exceptés ceux relevant de la compétence d’un
autre Etat membre en vertu de la Convention de
Dublin.

Selon la premiere version du projet de loi, la
Commission est destinée a4 devenir un organe
décisionnel. Ensuite, selon les amendements
gouvernementaux, elle devrait étre abolie. Fina-
lement, et notamment suite aux réticences du
Conseil d’Etat et du Collectif Réfugiés, elle a été
maintenue, mais avec des fonctions modifiées.

Le Conseil d’Etat et le Collectif Réfugiés ont
estimé qu’une fagcon d’accélérer la procédure
d’asile (objectit de la loi) pourrait consister dans
la mise a disposition de la CCR des moyens
nécessaires a son fonctionnement. Le fait que la
CCR soit composée de personnes qui assurent
cette fonction a titre accessoire et non a titre
principal est plus particuli€rement mis en cause.

Toujours est-il que, selon la nouvelle loi, la CCR
donnera désormais son avis sur les seuls dossiers
que lui soumet le Ministre de la Justice. Par
ailleurs, la Commission pourra donner son avis
sur tout projet 1égislatif relatif a 1’asile et faire
des propositions pour I’amélioration de la situa-
tion des demandeurs d’asile. Il faut en particulier
saluer cette derniére fonction (voir : 11.3).

b) Le gouvernement a recherché i accélérer la
procédure d’asile surtout par [’abolition de voies
de recours. Par conséquent, un des plus grands
“acquis” a été de maintenir les garanties procé-
durales, a savoir :

de sauver, et le double degré juridictionnel
devant les juridictions administratives, et le
recours en réformation. En effet, le Conseil
d’Etat et le Collectif Réfugiés se sont fermement
opposés aux propositions du gouvernement:

Réfugiés

Le Conseil
d’Etat insiste
avec raison sur
le fait que “le
demandeur
d’asile constitue
en général le
maillon le plus
faible dans la
chaine des
justiciables”.

13



Réfugiés

"Vollekskichen”,
Lixembourg-Bonnevoie
Foto: Michéle Helminger

Les droits des
personnes
tombant sous le
réegime de
protection
temporaire sont
plus favorables
que ceux des
demandeurs
d’asile, mais
moins favorables
que ceux des
réfugiés
reconnus dans le
cadre de la
Convention de
Geneve.
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Le Conseil d’Etat a deés le départ adopté une
position en faveur d’un double degré¢ de juridic-

‘

tion généralisé puisqu’il est un fait que, * dans
un Etat de droit on considére de plus en plus le
double degré de juridiction comme un droit fon-
damental * .

Opposition ensuite du Conseil d’Etat et du Col-
tectif Réfugiés a la volonté du gouvernement de
remplacer un recours en réformation par un
recours en annulation’, Le Conseil d’Etat insiste
avec raison sur le fait que * le demandeur d asile
constitue en général le maillon le plus fuaible
dans la chaine des justiciables™. Par ailleurs,
I’abolition du recours en réformation aurait pu
dtre interprétée, selon le Collectif Réfugiés,
“comme une volonté délibérée de réduire les
garanties  dont  bénéficient actuellement  les
demandenrs d’ asile, sans pour autant pouvoir se

Justifier par le souci annoncé de I'accélération

des procédures™.

2. La base légale pour des statuts
complémentaires

2.1 Quels statuts a I>avenir ?

Lanouvelleloiouvrelapossibilitédecréer:

- Un régime de protection temporaire en cas
d’affluxmassifsdepersonnesfuyantunezone
deconflitarmé,deguerreoudesituationdevio-
lencegénéralisée.

-Unstatut(une mesure)detolérance pourdes
demandeursi’asiledéboutésiont'éloignement
dansunautrepaysseraitmatériellementimpos-
sibleenraisondecirconstancesdefaitt.

Ces “starnrs” n'existent pas d’office: le régime
de protection temporaire peut &tre instauré par
reglement grand-ducal et fa mesure de tolérance
par fe Ministre de la Justice.

Ces “staturs” ont d’une certaine facon déja
existé entre 1992 et 1995 pour des réfugics de
"ancienne  Yougoslavie?. Cependant, il leur
manguait une base légale (ce que n"avaient pas
manqué de signaler par la suite les juridictions
administratives).

Ainsi, & ["avenir, on doit distinguer 5 situations
de réfugiés qui peuvent se présenter :

- Le demandeur d’asile selon la Convention de
Geneve.
- Le réfugié reconnu selon la Convention de

- Le demandeur d’asile qui bénclicie du régime
de protection temporaire.

- Le demandeur d’astle débouté qui tombe sur le
statut de tolérance.

- Le demandeur dasile débouté qui ne tombe
sous aucun de ces statuts.

Au sein de ce dernier groupe, deux possibilites
sont a envisager :

- I’éloignement du pays

- une autorisation de séjour (suivie peut-¢tre
d’un permis de travail).

2.2 Interrogations et regrets

a) Des situations non-couvertes par fa nouvelle
loi

Il faut regretier que des situations ne sont cou-
vertes ni par le statut de la Convention de
Geneve, ni par le statut de protection temporaire,
ni par le “statut” de tolérance.

C’est notamment le cas de rélugiés de guerre qui
arrivent au compte-goutte (on n'est alors pas
dans le cas d’une situation d’afftux massit) de
pays comme la Tchétehénie ou le Sierra Leone,
¢t qui ne tombent a prioti pas sous les disposi-
tions de ta Convention de Geneve telles quelles
sont interprétées ct appliqudces.

I en est de méme des personnes gui tombent
sous 'article 14 alinéa 3 de la loi du 28 mars
1972 8 concernant fe séjour des étrangers. Cette
loi stipule expressément qu'un ¢tranger he peut
&tre loigné “a destination d' un pays s'il établit
gue sd vie o s liberté y sont gravemeni mena-
cées ou qic il y est exposé a des traitenents con-
traires a Uarticle 3 de la convention européenne
de sauvegarde des droits de I'honnine et des
libertés fondamentales dis 4 novembre 1950, on
a des traitements au sens des articles 1€7 et 3 de
la Convention des Nations Unies contre la tor-
tire et antres peines oi traitements cruels, infiu-
mainy ou dégradants”. Alors que. par appli-
cation de la disposition citée, ces personnes ne
peuvent étre éloignées vers leur pays d origine,
cette disposition n'organise pas pour autant un
statut en leur taveur.

Toutes ces personnes. bien quelles ne soient pas
forcément reconnues comme réfugids au sens de
la Convention de Geneve, ne sont pas pour
autant des “faux rétugiés™

Il aurait é1¢ parfaitement possible d’examiner,
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dans le cadre d’une méme procédure d’asile, si
les demandeurs d’asile répondent soit aux crite-
res de la Convention de Geneéve, soit aux critéres
de I’article 14 de la loi sur ’entrée ct le séjour. A
’heure actuelle, il n’existe pas de procédure
pour déterminer si des demandeurs d’asile tom-
bent sous cet article. De sorte qu’il reléve du seul
pouvoir discrétionnaire de I’Etat d’accorder, le
cas échéant, une autorisation de séjour i ces per-
sonnes.

b) Le statut (Ia mesure) de tolérance

Dans le rapport de la Commission juridique, ce
statut est qualifi€ de “mesure de police permet-
tant de régler la situation administrative de
demandeurs d’ asile déboutés”™ .

A en croire les propos du Ministre de la Justice
lors du débat d’actualité a la Chambre des dépu-
t€s le 17 novembre 1999, cette mesure s appli-
que aux situations ot le pays d’origine ne veut
pas reprendre ses ressortissants ou refuse de
délivrer les documents de voyage nécessaires
(d’ou, dans le texte de loi, la notion d’impossibi-
lité matérielle du retour).

Les situations ol I’éloignement serait inadmissi-
ble ou intolérable pour cause par exemple de
destructions massives, d’absence de sécurité
dans le pays d’origine, de traumatismes subis
par les personnes,... ne sont donc pas couvertes
par I"article de loi en question (comme semble
d’ailleurs le confirmer aussi le commentaire de
I’article).

Il reste a espérer que ’interprétation des autori-
tés sera aussi large que celle du rapporteur du
projet de loi” qui considére que le statut de tolé-
rance peut aussi s’appliquer & certaines situa-
tions qu'on vient d’indiquer.

3. L’épineuse question des droits
sociaux

La question des droits sociaux 4 conférer aux
différentes personnes bénéficiant de I’'un des sta-
tuts est restée un des principaux points d’achop-

pement dans les discussions entre le Collectif

Réfugiés et la Commission juridique.

D’abord, il faut rappeler que, depuis la loi du 3
avril 1996, le reglement grand-ducal relatif aux
modalités de I’aide sociale pour les demandeurs
d’asile (dont la demande est en cours d’examen)
n’a jamais été adopté!0,

La procédure relative a ['examen des demandes
d’asile des personnes bénéficiant du régime de
protection temporaire est suspendue pour la
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durée du régime, suspension qui ne doit pas
dépasser trois ans.

I est vrai que les droits des personnes tombant
sous le régime de protection temporaire sont
plus favorables!! que ceux des demandeurs
d’asile, mais moins favorables que ceux des
réfugiés reconnus dans le cadre de la Convention
de Geneve.

La question reste entiere de savoir si on peut sus-
pendre I’examen de demandes d’asile de person-
nes qui pourraient tomber sous les criteres de la
Convention de Genéve tout en les privant des
droits découlant de cette Convention, et ceci
pendant une durée pouvant aller jusqu’a trois
ans.

N’aurait-on pas di laisser la possibilité aux per-
sonnes concernées de demander la poursuite de
I’examen de leur demande d’asile, en dépit du
fait qu’clles tombent sous le régime de la protec-
tion temporaire ?

Réfugiés

selon la provenance en 1999

source: Ministére de fa Justice © SeSoPI-Centre Intercommunautaire

. gMacédoine
Bosnie- 1%
Herzégovine Russie
2% 1%
Autres
2%
s Albanie
3%
Républ. Féd.
Youg.
91%
Européens

2878 personnes

Asiatiques
20 personnes

Demandeurs d’asile selon la Convention de Genéve

Africains
23 personnes
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Réfugiés

Le Collectif
Réfugiés a
toujours
demandeé I’'acces
au travail de
tous les
demandeurs
d’asile dans

un délai
raisonnable.
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L’acces au marché de 1’emploi!? devient possi-
ble, mais seulement pour les bénéficiaires du
régime de protection temporaire.

Le Collectif Réfugiés a toujours demandé I'acces
au travail de tous les demandeurs d’asile dans un
délai raisonnable ou, du moins, la possibilité
pour ces personnes, de vaquer a des occupations
utiles, en plus de la fréquentation des cours de
langue. Deux théses s’affrontent ici : les parti-
sans de cette position mettent en avant I’avantage
de telles mesures pour créer des conditions psy-
chologiques, sociales et économiques favorables
et utiles, a la fois & I'insertion dans le pays d’ac-
cueil (si le statut est reconnu) et au retour dans de
bonnes conditions au pays d’origine (en cas de
refus de statut). Les opposants craignent la for-
mation de liens d’insertion dans la société d’ac-
cueil, qui empécheraient par apres le retour
volontaire dans le pays d’origine.

Un autre probléme releve du statut administratif
des différentes catégories de réfugiés (excepté le
réfugié reconnu). Ainsi ces personnes n’obtien-
nent pas d’autorisation de s€jour telle que prévue
par le droit commun sur I’entrée et le séjour des
étrangers. Ce qui a comme conséquence que ces
personnes ne peuvent se voir délivrer de certiti-
cat de résidence, source de problémes et difficul-
tés pour ces personnes dans la vie quotidienne.
Ainsi, elles ne peuvent par exemple pas suivre
une formation professionnelle dans un Centre de
Formation professionnelle continue, ni exercer
des activités sportives sous le couvert d’une
licence, ni encore faire retranscrire leur permis
de conduire.

Suite a4 Uintervention du Collectif Rétugiés,
seule la possibilité de mariage a été réglementée
dans le texte de loi.

Pour conclure

En ce qui concerne la procédure d’asile, la nou-
velle loi permet de sauvegarder plus ou moins
I"acquis de la loi du 3 avril 1996. Sur ce plan,
elle est beaucoup plus favorable que le projet de
loi initial du 6 mai dernier.

Des questions demeurent quant a la mise en
ceuvre de la loi, notamment en ce qui concerne la
définition des modalités de I’aide sociale.

Par ailleurs, le travail réalisé auparavant par la
CCR tombe maintenant sur les épaules des
agents du Ministere de la Justice. Ceux-ci doi-
vent désormais non seulement auditionner les
demandeurs d’asile, mais aussi préparer les déci-
sions du Ministre de la Justice sur le dossier.

Un enjeu important apparait & nouveau pour les
agents du Ministere de la Justice qui menent les
auditions: leur formation, non seulement en droit
international, mais aussi au niveau de ta commu-
nication (interculturclle) avec des personnes
d’origines sociales et diverses.
D’autant plus que I'appréciation des demandes,
en vertu des criteres de la Convention de
Geneve, revét une importance cruciale. Cette
appréciation porte tant sur la situation générale
du pays d’origine que sur les faits invoqués par
le demandeur d’asile. Ainsi, un récit cohérent,
corroboré par des preuves et par la situation
générale du pays, augmente les chances pour
une personne de voir sa demande reconnue. Or,
dans la majorité des cas, Ic demandeur d’asile
n’est pas en mesure de fournir des pieces ou des
témoignages et ainsi son récit constitue le seul
moyen de justifier sa crainte.

culturelles

Sylvain Besch
SESOPI[-Centre Intercommunaiitdive

UD abord réduit aux seuls Albanais du Kosovo, la
référence ethnique ayant 61é abandonnée par la
suite.

2 Projet de loi N° 4572 portant création d'un régime
de protection temporaire pour les Albanais du
Kosovo, portant modification de la loi modifiée du 3
avril 1996 portant création d une procédure relative
a l'examen d'une demande ' usile, page 4.

3 Projet de loi N° 45721 Avis du Conseil d' Ltat,
page 5.

4 Projet de loi N° 45721, Avis du Conseil I’ Etat,
page 2

S Dans le cadre d'un recours en annulation, le tribu-
nal ne contrdle que la 1égalité de la décision criti-
quée et non pas le fond du dossier. S il annule la
décision du Ministre de la justice, il renvoie le dos-
ster au Ministre pour que celui-ci statue d nonveai
sur le dossier. Dans le cadre du recours en réforma-
tion, le tribunal examine le fond de la demande et
essaie de connattre tous les éléments du dossier pour
prendre la décision. La décision du tribunal se subs-
titue a celle du Ministre.

6 L article de loi en question fait partie du premier
volet de la loi, ¢ est-a-dire la procédure d’ usile.

7 Suite a des décisions du Conseil de gouvernement.
8 Telle qu’elle a été modifiée par une loi du 18 aoiit
1995.

9IRTL, Top-Thema du 15 février 2000.

10¢ce réglement doit désormais aussi définir les
modualités de I aide sociale pour les personnes toni-
bant sous la mesure de tolérance.

Hees personnes bénéficient soit d'une aide sociale,
soit d’une autorisation d’ occupation temporaire.
FElles ont droit au regroupement fumilial pour leur
conjoint et leurs enfants mineurs.

12 1 acees au marché de I"emploi existe pour les
réfugiés reconnus selon la Convention de Genéve.
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