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Liste des abréviations

APCE

ASGI

BVMN

CccTt

CdE

CDH

CE

CEDH

CFS

CJUE

CNUDE

CPT

CrEDH

DPA

DRC

Assemblée parlementaire du Conseil de I'Europe

Association pour les études juridiques sur I'immigration

Border Violence Monitoring Network (réseau de surveillance de la
violence aux frontiéres)

Convention contre la torture

Conseil de I'Europe

Comité des droits de I’homme

Commission européenne

Convention européenne des droits de I’homme

Code frontiéres Schengen

Cour de justice de I’'Union européenne

Convention des Nations Unies relative aux droits de I’enfant

Comité de prévention de la torture

Cour européenne des droits de I'homme

Directive sur les procédures d’asile

Conseil danois pour les réfugiés



ECRE

EPRS

EUTF

FRA

GTDA

HCR

INDH

MNP

OIM

0sC

PE

PIDCP

RGAM

RPA

RSDHM

RVA

Conseil européen sur les réfugiés et les exilés

Service de recherche du Parlement européen

Fonds fiduciaire d’urgence de I’'Union européenne pour I’Afrique

Agence des droits fondamentaux de I’'Union européenne

Groupe de travail des Nations Unies sur la détention arbitraire

Haut-Commissariat des Nations Unies pour les réfugiés

Institution nationale des droits de ’homme

Mécanisme national de prévention

Organisation internationale pour les migrations

Organisation de la société civile

Parlement européen

Pacte international relatif aux droits civils et politiques

Reéglement relatif a la gestion de I'asile et de la migration

Reglement sur les procédures d’asile

Rapporteur spécial des Nations Unies sur les droits de I'homme
des migrants

Retour volontaire assisté



Résumé

Ce premier chapitre présente les derniéres mesures législatives et stratégiques de I'UE ainsi qu’une série de
pratiques en matiére de retour/d’expulsion adoptées ou encouragées par certains Etats membres dans le
cadre de I'attention disproportionnée que I'UE porte actuellement aux retours. Il traite ainsi de la proposition
de refonte de la directive retour, présentée en 2018, et des propositions législatives qui accompagnent le
nouveau pacte sur la migration et I'asile (2020), notamment en ce qui concerne la procédure de retour a la
frontiere et le mécanisme de prise en charge des retours. Ce chapitre fait ressortir les dispositions qui, en cas
d’adoption, sont susceptibles d’entrainer des violations de droits humains et qui n’auront pas
nécessairement pour effet d’accroitre I'efficacité du systeme de retour. Les auteurs du chapitre se penchent
ensuite sur la coopération en matiere de réadmission avec les pays tiers et sur la notion de « pays slrs » que
I’UE et ses Etats membres utilisent pour expulser rapidement des personnes vers ces pays. Le mandat de plus
en plus étendu de I'agence Frontex en ce qui concerne les retours est aussi examiné dans le cadre de ce
chapitre, de méme que les risques de violations des droits humains a cet égard. La discussion porte
également sur les mesures qui ne sont pas qualifiées de mesures d’éloignement, mais qui n’en sont pas moins
coercitives, notamment le départ « volontaire » lorsqu’il n’existe aucune autre solution raisonnable et le
refoulement (« push-back »). Le chapitre expose ensuite les dispositions et pratiques actuelles en matiére de
controle de I'éloignement ainsi que la récente proposition d’instaurer un mécanisme de surveillance des
frontieres. Les politiques et les mesures de retour sont considérées dans le contexte des normes relatives
aux droits humains dans le domaine du retour/de I'expulsion. Ce premier chapitre peut étre percu comme
un rappel aux Etats membres de I'UE que la législation et les politiques de I'UE ne les dispensent pas des
obligations en matiere de droits humains qui leur incombent en vertu du droit international et régional. Il se
termine par une série de recommandations a 'intention de I'UE, de ses Etats membres, des Nations Unies et
des organes du CdE.

I- Introduction

L’expulsion des personnes en situation irréguliére s’est retrouvée au centre de I'actualité et de I'attention
dans le sillage de ce qu’on appelle la crise des réfugiés de 2015. La Commission européenne (ci-aprés la
« Commission » ou la « CE ») a ainsi fait valoir que la clé pour lutter contre cette « crise » était d’augmenter
le nombre de retours. Dans le vocabulaire de I'UE, le terme « retour » est un euphémisme désignant
I’expulsion pour « adoucir » cette pratique aux yeux du grand public. Ce terme sera utilisé dans le présent
rapport pour des raisons de cohérence avec les instruments de I'UE.! La Commission a commencé a
s’intéresser au concept de retour de fagon disproportionnée par rapport a d’autres domaines stratégiques
nécessitant des réformes, comme les régimes d’asile, le systéme de Dublin et les voies d’entrée légales vers
I’'UE. Cette obsession pour le nombre de retours a aussi pris le dessus sur la politique de retour, qui reléve

principalement de la directive « retour »2,

1 En ce qui concerne I'usage d’euphémismes dans le domaine de I'asile et de la migration, voir Grange (2013)

2 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,  https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/FR/ALL/?uri=celex%3A32008L0115



https://eur-lex.europa.eu/legal-content/FR/ALL/?uri=celex:32008L0115
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/FR/ALL/?uri=celex%3A32008L0115
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/FR/ALL/?uri=celex%3A32008L0115

L’objectif de cette directive est double : créer un systéme de retour a la fois efficace et conforme aux droits

fondamentaux'. La Commission ne met toutefois I'accent que sur I'efficacité. De plus, au lieu de considérer
le principe d’efficacité dans une vision de durabilité et de respect général des normes adéquates, la
Commission le présente comme un taux de retour, qui compare le nombre annuel de décisions de retour au
nombre de retours réels. C'est dans cet esprit que la Commission a publié une série de documents
stratégiques. Dans le plan d’action de I’'UE en matiére de retour publié en 2015, la Commission a présenté
cing ensembles de mesures visant a renforcer I'efficacité de sa politique de retour, comme la valorisation des
retours « volontaires », I'application des dispositions de la législation, le partage des informations, le mandat
de 'agence Frontex et la mise au point d’un systéme intégré de gestion des retours'. Dans le plan d’action
renouvelé en matiére de retour de 2017, la Commission a élargi les mesures proposées en 2015V en vue de
relever les défis de plus en plus grands auxquels se heurte la politique de I'UE en matiere de retour. Le plan
d’action renouvelé en matiére de retour a été suivi par une recommandation de la Commission visant a rendre
les retours plus efficaces, une recommandation dans laquelle la Commission explique aux Etats membres
comment augmenter le taux de retour’. Le taux de retour est un indicateur trompeur3. Pour accroitre
I'efficacité du systéme de retour, la Commission aurait pu se concentrer sur des lacunes bien connues,
comme l'absence de procédures de régularisation pour les personnes qui ne peuvent pas retourner dans leur
pays d’origine.

L'expulsion des personnes migrantes en situation irréguliere ne s’effectue pas dans une situation
d’incertitude juridique. Au contraire, cette mesure est soumise a une multitude de normes relatives aux
droits humains, découlant particulierement du Pacte international relatif aux droits civils et politiques
(PIDCP), de la Convention contre la torture (CCT), de la Convention relative aux droits de I’enfant (CNUDE) et
de la Convention européenne des droits de ’homme (CEDH) du Conseil de I'Europe®. Les Etats doivent, par
ailleurs, agir dans le respect du droit primaire de I'UE, notamment la Charte des droits fondamentaux de
I"Union européenne (ci-aprés la « Charte de I'UE ») et les principes du droit de I'UE, comme le principe de
proportionnalité et des droits de la défense. En vertu de l'article 3 de la CEDH, de I'article 7 du PIDCP, de
I'article 3 de la CCT et de Iarticle 19, paragraphe 2, de la Charte de I'UE, il est interdit aux Etats membres
d’expulser quiconque risque de faire I'objet d’actes de torture, de mauvais traitements ou de la peine capitale
a son retour. Il s’agit du principe de non-refoulement. Conformément a I'article 4 du protocole n® 4 a la CEDH
et a l'article 19, paragraphe 1, de la Charte de I'UE, les Etats ne peuvent pas procéder a des expulsions
collectives. Dans certains cas, le droit au respect de la vie privée et familiale au titre de I’article 8 de la CEDH,
de I'article 17 du PIDCP et de article 7 de la Charte de I'UE peut I’'emporter sur le pouvoir de I'Etat d’expulser
une personne. Conformément a I'article 13 de la CEDH, a l'article 2, paragraphe 3, du PIDCP et a I'article 47
de la Charte de I'UE, toute personne a droit a un recours effectif, et donc a un délai suffisant pour introduire
un recours et a une protection contre I'éloignement pendant la période d’examen du recours par le tribunal.
Si la personne se trouve en rétention, elle doit pouvoir bénéficier de plusieurs garanties, notamment le
réexamen de sa rétention, découlant du droit a la liberté au titre de 'article 5 de la CEDH, de I'article 9 du
PIDCP et de I'article 6 de la Charte de I'UE.

31l en est ainsi, car la décision de retour n’est pas toujours exécutée la méme année que celle a laquelle elle a été rendue et que certains pays ont
tendance a rendre plusieurs décisions en faveur d’une méme personne. Mais surtout, en cas de suspension du retour, la décision de retour n’est
généralement pas révoquée, ce qui diminue encore le taux de retour, voir EPRS 2020b : 64-65

4 Pour en savoir plus sur les normes internationales en matiére de droits humains applicables au retour/a I'expulsion, voir Majcher (2019) : 38-47



L’éloignement (expulsion) ne doit pas s’apparenter a des actes de torture ou a de mauvais traitements,
ceux-ci étant frappés d’une interdiction absolue en vertu de I'article 2 de la CCT, de I'article 3 de la CEDH, de
I'article 7 du PIDCP et de I'article 4 de la Charte de I'UE. Conformément a |'article 3, paragraphe 1, de la
CNUDE, l'intérét supérieur des enfants migrants, au méme titre que celui des enfants nationaux, doit étre
une considération primordiale dans toutes les décisions qui les concernent.

C’est dans ce contexte étriqué de normes relatives aux droits humains liées au retour que nous présentons,
dans ce chapitre, les derniéres mesures et pratiques qui se focalisent a I’exces sur les retours. La deuxieme
section du chapitre porte sur les propositions législatives et stratégiques en matiére de retour. La troisieme
section concerne la coopération en matiére de réadmission avec les pays tiers et la quatriéme section le role
de l'agence Frontex dans le domaine du retour. La cinquieme section du chapitre traite en détail de la
pratiqgue au niveau national et met en évidence des mesures qui ne sont pas qualifiées de mesures
d’éloignement, mais qui n’en sont pas moins coercitives. Dans le contexte des risques de diverses violations
de droits humains signalés tout au long du chapitre, la sixieme section souligne les mesures actuelles et
futures en matiere de suivi. Le chapitre se termine par quelques réflexions en guise de conclusion dans la
septieme section et par une série de recommandations a 'intention de I'UE, de ses institutions et de ses
organes, de ses Etats membres, du Conseil de I'Europe (CdE) et des Nations Unies.

ll- Propositions législatives et stratégiques

L'attention démesurée qui est accordée au taux de retour et que nous évoquons ci-dessus sous-tend les
derniéres propositions législatives et stratégiques de la Commission, notamment sa proposition de refonte
de la directive « retour » (2.1) faite en 2018 et le pacte de 2020 sur la migration et I'asile (ci-aprés le « pacte »)
(2.2).

2.1. Larefonte de la directive « retour »

Adoptée en 2008, la directive « retour » a essuyé les critiques d’universitaires, d’organisations de la société
civile et d’experts des Nations Unies qui lui ont reproché plusieurs mesures coercitives, comme I’absence
d’interdiction d’ordonner un retour en raison du principe de non-refoulement, de larges exceptions a I'offre
de ce que I'on appelle le départ « volontaire », une période de rétention pouvant aller jusqu’a 18 mois et
I'interdiction de réadmission obligatoire dans des cas généraux". D’un autre cété, cette directive a introduit
des garanties minimales qui ne figuraient pas dans la législation nationale de certains Etats membres. Dans
son rapport publié en 2014 sur la mise en ceuvre de la directive, la Commission a, de maniére générale, fait
I’éloge d’une mise en ceuvre conforme aux droits humains. Elle a également précisé que la directive
n’empéchait pas les retours, contrairement a certaines inquiétudes initiales". Cependant, dans le droit fil de
la priorité excessive donnée aux questions de retour, la Commission a proposé, en septembre 2018, de
modifier la directive en vue d’augmenter le nombre de retours"i.



Le nombre d’arrivées était alors revenu au méme niveau qu’avant la « crise », mais la Commission a souligné
les défis sans précédent auxquels I’'UE devait faire face. La proposition de refonte vise donc a modifier quatre
mesures essentielles de la directive : a) la décision de retour, b) la mise en ceuvre de la décision de retour au
moyen d’un départ « volontaire », c) la rétention et d) I'interdiction d’entrée.

a) Décision de retour

La procédure de retour commence par une décision de retour prise par un Etat membre. Comme elle le
souligne a I'article 6, paragraphe 6, la directive n’empéche pas les Etats membres d’adopter une décision
portant sur la fin du séjour régulier en méme temps gu’une décision de retour et/ou une décision
d’éloignement dans le cadre d’une méme décision ou d’'un méme acte de nature administrative ou judiciaire.
La refonte vise a fusionner différentes procédures. En vertu de I'article 8, paragraphe 6, de la proposition de
refonte, les Etats membres adoptent une décision de retour immédiatement aprés I’adoption d’une décision
mettant fin au séjour régulier d’un ressortissant de pays tiers, y compris d’'une décision n’accordant pas a ce
dernier le statut de réfugié ou le statut conféré par la protection subsidiaire. La Commission estime qu’une
décision de retour devrait suivre directement la décision de refus d’asile. Cette position repose sur
I’hypotheése selon laquelle les besoins de protection de la personne ont déja fait I'objet d’une évaluation dans
le cadre de la procédure d’asile. Pourtant, premiérement, la portée du principe de non-refoulement dans le
cadre de la directive « retour » dépasse celui du régime de protection prévu au titre de la directive de I'UE
relative aux conditions que doivent remplir les demandeurs d’asile>. Les personnes auxquelles la protection
internationale a été refusée peuvent encore avoir des besoins de protection en vertu de I'interdiction méme
du refoulement, étant donné que le statut de réfugié et le statut conféré par la protection subsidiaire font
I'objet d’exclusions et d’exceptions, reflétant le droit des réfugiés. Deuxiemement, plusieurs droits humains
font obstacle aux retours et vont au-dela du principe de non-refoulement. Il s’agit notamment du droit au
respect de la vie privée et familiale et des droits de I’enfant. Selon I’arrét rendu par la Cour de justice de
I’'Union européenne (CJUE) dans I'affaire Boudjlida, avant d’adopter une décision de retour, les autorités
doivent tenir dment compte de la vie familiale de la personne concernée, de son état de santé et de I'intérét
supérieur de I'enfant, et entendre I'intéressé a ce sujet™. La CJUE a donné des précisions a ce sujet dans I'arrét
qu’elle a rendu dans I'affaire TQ, en soulignant que lorsqu’un Etat membre entend prendre une décision de
retour a I'encontre d’'un mineur non accompagné, il doit nécessairement prendre en compte l'intérét
supérieur de I'enfant a tous les stades de la procédure, ce qui implique de mener une appréciation générale
et approfondie de la situation de ce mineur, y compris la disponibilité de structures d’accueil adéquates dans
le pays de destination*.®

5 Directive 2011/95/UE du Parlement européen et du Conseil du 13 décembre 2011 concernant les normes relatives aux conditions que doivent remplir
les ressortissants des pays tiers ou les apatrides pour pouvoir bénéficier d’une protection internationale, a un statut uniforme pour les réfugiés ou les
personnes pouvant bénéficier de la protection subsidiaire, et au contenu de cette protection, https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/FR/TXT/?uri=celex%3A32011L0095

51| convient d’ajouter cependant que la jurisprudence de la CJUE donne une interprétation limitée du droit d’étre entendu avant I'adoption d’une
décision de retour (Basilien-Gainche 2014) et, de fagon générale, renvoie rarement aux normes internationales en matiere de droits humains (Molnar
2018)
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La proposition de refonte de la Commission a deux conséquences pour les personnes demandeuses d’asile
déboutées : un délai plus court pour I'introduction d’un recours et une possibilité moindre de bénéficier
d’une protection contre I'éloignement pendant la procédure de recours®. Actuellement, la directive ne
précise pas les délais qu’il convient de respecter pour introduire un recours contre une décision de retour.
L'article 16, paragraphe 4, de la proposition de refonte dispose que les Etats membres accordent un délai
n’excédant pas cing jours pour introduire un recours contre une décision de retour lorsque celle-ci est la
conséquence d’une décision définitive rejetant une demande de protection internationale. Un délai de
cing jours est généralement trop court pour préparer un recours. Cette disposition rendrait donc le recours
inaccessible dans la pratique, en violation de I’article 13 de la CEDH. Selon la Cour européenne des droits de
I’'hnomme (CrEDH), le droit a un recours effectif exige I'existence d’un recours interne accessible et efficace,
de telle sorte que I'application automatique de délais plus courts pour introduire des recours peut étre
contraire a la protection méme contre le refoulement. En ce qui concerne |'effet suspensif du recours,
I'article 13, paragraphe 2, de la directive actuelle laisse aux Etats membres la possibilité de prévoir un effet
suspensif dans leur législation ou de conférer a I'autorité ou a I'organisme compétent le pouvoir de suspendre
I’exécution d’une expulsion. La jurisprudence luxembourgeoise renforce la nécessité de prévoir un effet
suspensif. Selon la CJUE, pour qu’un recours soit effectif, il doit nécessairement revétir un effet suspensif
lorsqu’il est exercé contre une décision de retour dont I'exécution est susceptible d’exposer la personne
concernée a un risque d’étre soumise a la peine de mort, a la torture ou a d’autres peines ou traitements
inhumains ou dégradants*'. L’article 16, paragraphe 4, de la proposition de refonte introduit plusieurs régles
complexes relatives a I'effet suspensif du recours, qui, en définitive, limiteraient sensiblement la protection
contre I’éloignement dans I'attente de I'examen du recours des personnes demandeuses d’asile déboutées.
Les modifications proposées s’apparentent a une initiative législative visant a ignorer la jurisprudence de la
CJUE sur l'effet suspensif des recours et ne sont pas compatibles avec la jurisprudence constante de
Strasbourg. Selon la CrEDH, si un recours contre une décision de retour s’appuie sur le principe de non-
refoulement, il doit automatiquement avoir un effet suspensif.

b) Départ « volontaire »

En vertu de l'article 3, paragraphe 8, de la directive, le « départ volontaire » désigne I'obtempération a
I’obligation de retour dans le délai imparti a cette fin dans la décision de retour. Il ne s’agit donc pas d’une
mesure réellement volontaire, puisque I’alternative devant laquelle la personne se trouve est un retour forcé
souvent associé a une mise en rétention ou a la misére®. L'expression « départ volontaire » est un
euphémisme, les termes « retour obligatoire »" étant plus appropriés. Cette expression est toutefois utilisée
dans le présent document par souci de commodité’. Cela dit, un départ « volontaire » reste une option
préférable a un retour forcé, pour la personne concernée comme pour le pays d’accueil. En réalité, un départ
« volontaire » est moins cher et plus facile a organiser qu’un retour forcé®'. Le dispositif de retour prévu par
la directive « retour » repose sur la priorité d’'un départ « volontaire » par rapport au retour forcé. En vertu
de I'article 7, paragraphe 1, de la directive, la décision de retour prévoit un délai de départ « volontaire » et,
comme énoncé a 'article 7, paragraphe 4, le refus d’en accorder un est considéré comme une exception.

7 La notion de départ volontaire est abordée plus en détail a la section 5.1
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L'obligation de privilégier le retour « volontaire » découle du principe de proportionnalité qui constitue un
principe général du droit de 'UE, comme le rappelle la CJUE. Dans I'affaire Zh. et O., la CJUE a déclaré que le
respect du principe de proportionnalité devait étre assuré dans toutes les étapes de la procédure de retour,
y compris I'étape a laquelle I'octroi d’un délai de départ « volontaire » est décidé®", Le principe de
proportionnalité suppose que le retour doit s’effectuer sous forme de départ « volontaire », a moins que les
circonstances particulieres de I'affaire ne justifient de le refuser.

Au mépris de I'exigence de proportionnalité, la proposition de refonte confére au départ « volontaire » un
caractére exceptionnel. Premiérement, en vertu de I'article 7, paragraphe 1, de la directive, le délai de départ
« volontaire » doit étre compris entre sept et trente jours. A I'article 9, paragraphe 1, de la proposition de
refonte, la Commission propose de supprimer le délai minimal actuel de sept jours afin que les Etats membres
puissent proposer un délai inférieur a une semaine. Un délai aussi court pour quitter le pays d’accueil peut
priver cette mesure de tout caractére volontaire. Deuxiemement, en vertu de I'article 7, paragraphe 4, de la
directive, les Etats peuvent s’abstenir d’accorder un délai de départ « volontaire » ou peuvent accorder un
délai inférieur a sept jours dans |'une des trois circonstances suivantes : s’il existe un risque de fuite, si une
demande de séjour régulier a été rejetée comme étant manifestement non fondée ou frauduleuse, ou si la
personne concernée constitue un danger pour I'ordre public, la sécurité publique ou la sécurité nationale.
Selon la CJUE, ces trois circonstances permettent de déroger au principe selon lequel un départ « volontaire »
doit généralement étre accordé et doivent donc étre interprétées de maniére restrictive®™. L’article 9,
paragraphe 4, de la proposition de refonte modifie sensiblement I'article 7, paragraphe 1, de la directive
actuelle. En vertu dudit article de la proposition de refonte, les Etats membres n’accordent pas de retour
« volontaire » dans l'une de ces trois circonstances. La proposition d’'amendement exige premiérement des
Etats membres qu’ils refusent le départ « volontaire », plutdt que de simplement leur donner la possibilité
de le faire. Deuxiémement, ledit article de la proposition de refonte ne donne plus la possibilité aux Etats
membres de s’abstenir d’accorder un délai de départ « volontaire » ou d’accorder un délai plus court. Le
refus obligatoire d’un départ « volontaire », associé a I'élargissement de la portée du concept de risque de
fuite, évoqué précédemment, entrainerait un refus systématique du départ « volontaire »*. Par conséquent,
I'article 9, paragraphe 4, de la proposition de refonte inverse I'ordre entre la régle et ses exceptions et est
incompatible avec I'exigence de proportionnalité et d’évaluation individuelle, qui découle du droit primaire
de I'UE.

¢) Rétention

A Iarticle 15, paragraphe 1, de la directive, deux motifs justifiant la rétention sont énoncés : si la personne
concernée risque de fuir ou si elle évite ou empéche la préparation du retour ou de la procédure
d’éloignement. Aux termes des dispositions actuelles, il semble que ces deux motifs ne soient pas exhaustifs,
étant donné que la disposition comporte I'expression « en particulier »%. Au lieu de remédier a ces lacunes
et d’aligner la directive sur le droit de I'UE et la jurisprudence de la CrEDH, la proposition de refonte de la
Commission aggrave ces préoccupations.

8 En effet, certains Etats membres prévoient des motifs de rétention avant éloignement qui ne se limitent pas aux deux motifs prévus par la directive
« retour », voir Majcher, Flynn et Grange (2020)
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L'article 18, paragraphe 1, de la proposition de refonte supprime le terme « uniquement », renforcant ainsi
la lecture de cette disposition selon laquelle les deux motifs ne sont pas exhaustifs. Il est nécessaire d’établir
la liste exhaustive des motifs de rétention pour que la base juridique réponde aux exigences de sécurité
juridique et de prévisibilité, découlant du droit a la liberté garanti par 'article 5, paragraphe 1, de la CEDH et
I'article 6 de la Charte de I'UE®. En outre, I'article 6, paragraphe 1, de la proposition de refonte dresse une
liste non exhaustive de 16 critéres permettant d’établir le risque de fuite!®. Quatre de ces critéres se
traduiraient par une présomption réfutable selon laquelle la personne représente un risque de fuite’. Ces
criteres s’apparentent donc a des motifs de rétention, ce qui élargit considérablement la base juridique de la
rétention. De plus, certains criteres énoncés a l'article 6, paragraphe 1, de la proposition de refonte
s’appliqueraient a la majorité des personnes en situation irréguliére. C'est notamment le cas de I'absence de
documents prouvant I'identité, d’adresse fiable ou de moyens financiers. Ces critéres permettraient une mise
en rétention quasi automatique des personnes en situation irréguliére, au mépris du principe de nécessité et
de proportionnalité, en vertu duquel la rétention constitue une mesure exceptionnelle de dernier ressort™.
Enfin, I'article 18, paragraphe 1, point c), de la proposition de refonte ajoute le danger pour I'ordre public, la
sécurité publique ou la sécurité nationale a la liste des motifs de rétention. Il ne tient absolument pas compte
de l'arrét rendu par la CJUE dans I'affaire Kadzoev, dans lequel la Cour a estimé que la rétention d’une
personne pour des raisons d’ordre public et de sécurité publique ne saurait constituer en soi un motif de
rétention avant éloignement en vertu des dispositions de la directive®. Cette proposition de modification
s’apparente donc a une intervention législative visant a ignorer la jurisprudence luxembourgeoise. Pour
justifier cet amendement, la Commission explique que de nouveaux dangers sont apparus ces dernieres
années, d’ou la nécessité de mettre en rétention les personnes migrantes qui constituent une menace pour
I'ordre public ou la sécurité nationale. Si de telles circonstances peuvent justifier la privation de liberté, elles
ne justifient aucunement la rétention administrative de personnes migrantes. En permettant aux Etats
membres de placer des personnes en rétention avant éloignement pour cette raison, la proposition de
refonte brouille les frontiéres entre la prétendue rétention administrative et la détention pénale. Il s’agit
d’un phénomeéne qualifié de « crimmigration » dans le monde universitaire™,

d) Interdiction d’entrée

L'interdiction d’entrée est I'une des mesures prévues par la directive qui a fait I'objet de trés nombreuses
critiques. Celle-ci interdit aux personnes faisant I'objet d’une décision de retour de revenir (légalement) sur
le territoire de I'ensemble de I'espace Schengen pour une durée maximale de cing ans (ou de dix ans, en cas
de menace grave pour I'ordre public, la sécurité publique ou la sécurité nationale).

9 Selon la CrEDH (2008 : § 23) et la CIUE (2017 : § 37-40), |a base juridique doit respecter la « qualité de la loi », ce qui sous-entend que la législation
nationale autorisant la rétention doit étre suffisamment précise, accessible et prévisible dans son application afin d’éviter tout danger d’arbitraire

10 La liste des critéres proposés par la Commission a |'article 6, paragraphe 1, de la directive comprend notamment les critéres suivants : absence de
documents prouvant I'identité, absence de résidence ou d’adresse fiable, manque de moyens financiers, entrée irréguliére, mouvement non autorisé
vers le territoire d’un autre Etat membre, déclaration explicite d’une intention de ne pas se conformer aux mesures liées au retour, fait d’étre visé par
une décision de retour rendue par un autre Etat membre, non-respect d’une décision de retour, non-respect de I'obligation de se rendre
immédiatement sur le territoire de I'Etat membre ayant accordé une autorisation de séjour, manquement a 'obligation de coopérer, existence d’une
condamnation pour infraction pénale et enquétes et procédures pénales en cours

11| s’agit notamment des critéres suivants : utilisation de documents d’identité faux ou falsifiés, destruction de documents existants ou refus de fournir
ses empreintes digitales ; fait de s'opposer par la violence ou la fraude aux procédures de retour ; inobservation d’'une mesure visant a empécher la
fuite pendant la période de départ volontaire ; et inobservation d’une interdiction d’entrée existante
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Cette mesure souléve la question de la légitimité et de la proportionnalité, étant donné que la personne
faisant I'objet d’une décision de retour peut se voir interdire I’entrée par un pays qui n’aurait pas ordonné
son retour au départ. En vertu de I'article 11, paragraphe 1, de la directive, l'interdiction d’entrée doit étre
imposée si la personne ne s’est pas vu accorder de délai pour le départ « volontaire » ou si I'obligation de
retour n'a pas été respectée, et cette mesure peut étre imposée dans les « autres cas ». Le caractere
obligatoire d’une interdiction d’entrée dans ces deux situations est problématique en soi, car il risque de
priver la décision de toute évaluation individuelle. En outre, ces deux circonstances peuvent concerner la
plupart des personnes qui sont tenues de retourner dans leur pays d’origine puisque, comme indiqué ci-
dessus, les Etats membres ont la possibilité de refuser d’accorder a une personne un délai de départ
« volontaire ». De plus, les « autres cas » dans lesquels les Etats membres peuvent imposer une interdiction
d’entrée font référence a des situations dans lesquelles la personne est partie conformément a la période de
départ « volontaire ». Cette mesure risque de permettre |'application systématique et sans distinction de
I'interdiction d’entrée, ce qui s’avére également contre-productif pour les Etats membres, puisqu’elle va a
I’encontre de leur objectif qui est d’« encourager » les départs « volontaires ». Si I'on veut qu’elle tienne
compte du principe de proportionnalité, I'interdiction d’entrée ne doit pas étre une mesure obligatoire. Elle
pourrait étre imposée au cas par cas si la personne constitue un danger pour I'ordre public, selon une
interprétation étroite du terme. Pour éviter les atteintes au principe de non-refoulement et les violations du
droit au respect de la vie privée et familiale, la possibilité de ne pas imposer, de lever ou de suspendre une
interdiction d’entrée, prévue a I'article 11, paragraphe 3, de la directive devrait étre largement utilisée,
plutét que d’étre envisagée comme une exception. Au lieu d’aligner les dispositions actuelles de la directive
sur le principe de proportionnalité, la proposition de refonte aggrave les préoccupations en élargissant la
portée du recours a linterdiction d’entrée. En vertu de l'article 13, paragraphe 2, de la proposition de
refonte, les Etats peuvent imposer une interdiction d’entrée, sans qu’elle accompagne une décision de
retour, a une personne dont le séjour irrégulier a été constaté a I'occasion de vérifications aux frontiéres
effectuées a la sortie. L'imposition d’une interdiction d’entrée dans de telles circonstances serait contraire
aux obligations relatives aux droits humains, car il est peu probable qu’une procédure adéquate puisse étre
appliquée aux points de passage frontaliers.

e) Efficacité douteuse

Comme nous l'avons démontré ci-dessus, les modifications proposées par la Commission limitent
considérablement les garanties de protection qui entourent quatre mesures essentielles établies dans le
cadre de la directive, a savoir la décision de retour, le départ « volontaire », la rétention et I'interdiction
d’entrée, et risquent d’entrainer des violations de droits humains. En outre, ces modifications n’amélioreront
pas nécessairement I'efficacité du retour, qui était I'objectif méme de cette proposition de refonte.

En réduisant les garanties procédurales pour contester une décision de retour, on a I'impression que les
procédures ne sont pas équitables, ce qui entraine une diminution de la volonté des personnes concernées
de collaborer tout au long du processus. La nécessité de demander I'effet suspensif d’un recours
augmenterait la charge pesant sur les tribunaux.
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Les restrictions relatives au délai de départ « volontaire » sont contre-productives, cette forme de retour
étant considérée comme plus durable et moins co(iteuse et laborieuse a organiser pour les Etats. En réalité,
la Commission manque de cohérence en ce qui concerne le départ « volontaire ». D’une part, les
modifications qu’elle propose limiteront effectivement le recours a cette mesure, et la Commission continue
de soutenir la refonte. D’autre part, depuis janvier 2021, la Commission travaille a I'élaboration d’une
stratégie en matiere de retour volontaire et de réintégration, dans le cadre du pacte évoqué ci-dessus, dont
I'objectif premier est d’augmenter la participation aux programmes de départ « volontaire »*V,

De la méme facon, un plus grand nombre de personnes en rétention ou une durée de rétention plus longue
ne se traduisent pas forcément par 'augmentation du nombre d’expulsions, alors que, dans le méme temps,
la rétention colte plus cher que les solutions de substitution a la rétention non privatives de liberté™".

Enfin, le fait d’'imposer une interdiction d’entrée a une personne quittant le territoire de I'UE retarderait son
départ et serait contre-productive™. Contrairement a ses lignes directrices pour une meilleure
réglementation®™ i, la Commission n’a pas assorti sa proposition de refonte d’une analyse d’impact, ce qui
peut expliquer la raison pour laquelle elle ne favorise aucun des deux objectifs de la directive, a savoir
I'efficacité et le respect des droits fondamentaux.

f) Position des colégislateurs

En s’appuyant sur une analyse détaillée de la proposition de refonte, le Service de recherche du Parlement
européen (EPRS) a conclu dans une analyse d’'impact de substitution que la refonte de la directive risquait de
porter atteinte aux droits fondamentaux et qu’aucun élément ne permettait de penser que cette refonte
donnerait lieu a une politique de retour plus efficace®. L’analyse de I'EPRS influencera vraisemblablement
la position du Parlement européen (ci-apres le « Parlement » ou le « PE ») dans les prochaines négociations
tripartites avec le Conseil. On peut supposer que la position du Parlement sera également en accord avec sa
résolution sur la mise en ceuvre de la directive sur le retour, laquelle résolution a été adoptée en
décembre 2020, Le Parlement a fondé sa résolution sur I’évaluation de la mise en ceuvre réalisée par
I'EPRS®™ et en réaction a I'absence d’évaluation de la mise en ceuvre de la directive par la Commission,
comme celle-ci est tenue de le faire en vertu de I’article 19 de la directive et, de maniére générale, des lignes
directrices pour une meilleure réglementation. Selon cette résolution, le départ « volontaire » constitue une
régle générale et les circonstances dans lesquelles il peut faire I'objet d’un refus devraient étre interprétées
dans un sens restrictif ; la rétention devrait étre une mesure de dernier ressort, et les rétentions de plus
longue durée n’augmentent pas systématiquement les probabilités de retour; les enfants ne devraient
jamais étre détenus, et une interdiction d’entrée devrait se fonder sur une évaluation individuelle et ne
jamais étre appliquée parallelement au départ « volontaire ».
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Au moment de la rédaction du présent rapport, le Parlement travaillait a I'élaboration de sa position au sein
de sa commission des libertés civiles, de la justice et des affaires intérieures. Dans le projet de rapport publié
en février 2020, plusieurs modifications préoccupantes de la Commission sont supprimées et les normes
relatives 3 la protection des droits humains font I’objet d’un renforcement général®. Toutefois, le Conseil
de I'Union européenne a adopté la version définitive de sa position partielle en juin 2019, dans laquelle il a
généralement bien accueilli la proposition de refonte™,

2.2. Les politiques de retour du nouveau pacte sur la migration et 'asile

Dans son pacte tant attendu qu’elle a présenté en septembre 2020, la Commission souligne que la refonte
de la directive est essentielle pour la mise en ceuvre des mesures proposées dans le pacte et demande aux
colégislateurs de conclure leurs négociations au cours du premier semestre de 2021, [’augmentation du
taux de retour est I'objectif premier du pacte, dans lequel le terme « retour » est employé plus d’une centaine
de fois. Ce pacte repose sur une fausse hypothese selon laquelle la plupart des personnes qui arrivent sur le
territoire de I'UE ne réunissent pas les conditions requises pour bénéficier d’une protection™". Il n’envisage
pas non plus la régularisation en tant que composante d’un systeme de retour. Afin d’accroitre I'efficacité
des retours, il est proposé dans le pacte de désigner, au sein de la DG HOME de la Commission, un
coordinateur chargé des retours. Celui-ci présidera le nouveau réseau de haut niveau pour les retours, lequel
réseau sera constitué de représentants des Etats membres. Le réle général du coordinateur chargé des
retours sera de coordonner 'action des Etats membres pour garantir I'efficacité des retours, surtout en ce
qui concerne la prise en charge des retours (voir ci-dessous)*”. Au moment de la rédaction du présent
rapport, le niveau d’ancienneté du coordinateur au sein de la structure administrative de I'UE et des
représentants des Etats membres dans le réseau n’avait pas encore été établi. La valeur ajoutée et I'efficacité
de ces mécanismes restent donc a voir. |l est frappant de constater qu’il n’a pas été aussi proposé de désigner
un coordinateur chargé de I'asile. Une autre mesure liée au retour est la stratégie susmentionnée en matiere
de retour « volontaire » et de réintégration. Dans le cadre du pacte, I'agence Frontex est également appelée
a rendre pleinement opérationnel son mandat renforcé en matiére de retour et a nommer un directeur
exécutif adjoint pour le retour. Ce pacte comporte également la promesse d’'une coopération plus étroite
avec les pays tiers'2. Deux mesures liées au retour sont également prévues dans les propositions législatives
qui accompagnent le pacte, a savoir la procédure de retour a la frontiére et la prise en charge des retours.

12 Ces questions sont abordées dans les sections 4 et 3 respectivement
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a) La procédure de retour a la frontiére

La proposition de modification du réglement sur les procédures d’asile (RPA)* 13 établit une « procédure a
la frontiere afin de procéder au retour », qui était initialement prévue dans la proposition de refonte de la
directive « retour ». Conformément aux dispositions du nouvel article 41 bis, la procédure de retour a la
frontiere s’applique aux personnes dont la demande de protection internationale a été rejetée dans le cadre
de la procédure d’asile a la frontiére, dont le champ d’application est élargi et dont le caractere est obligatoire
dans certains cas. Comme les demandeurs d’une protection internationale au titre de la procédure a la
frontiere, il est formellement interdit aux personnes soumises a des procédures de retour a la frontiere
d’entrer sur le territoire d’un Etat membre. La procédure doit se dérouler dans des endroits situés a la
frontiere extérieure ou a proximité de celle-ci ou dans la zone de transit. Le réglement encourage la « fiction
de la non-entrée ». Pourtant, en vertu du droit international relatif aux droits humains, les frontiéres et les
zones dites de transit ne sont pas exclues de la compétence des Etats et les lois nationales ne dispensent pas
les Etats de leurs obligations en matiére de droits humains. La proposition de modification du réglement met
en place un systeme paralléle a la procédure de retour réglementée par la directive « retour », un systeme
qui réduit la sécurité juridique et introduit des différences de traitement injustifiées. En réalité, comme toute
procédure effectuée dans un contexte frontalier, cette procédure prévoit un niveau de protection
globalement plus faible et entrave I'accés des acteurs de la société civile. Trois préoccupations essentielles
se profilent en ce qui concerne cette proposition de procédure de retour a la frontiére*i,

Premiérement, comme le fait la proposition de refonte de la directive « retour », la proposition de
modification du RPA associe la procédure d’asile a la frontiere a celle de retour a la frontiere, avec les mémes
risques évoqués ci-dessus en ce qui concerne la procédure nationale®i, En vertu du projet d’article 35 bis,
la décision de retour devrait étre prise dans le cadre d’une décision de rejet d’'une demande de protection
internationale ou prise dans un acte distinct, en méme temps que la décision de rejet d’'une demande de
protection internationale. A moins que la procédure en matiére de protection internationale n’évalue les
besoins de protection au-dela du statut de réfugié ou du statut conféré par la protection subsidiaire, cette
procédure n’offre pas la protection nécessaire contre le refoulement méme. Le risque de violations du
principe de non-refoulement est aggravé par la limitation de I'accés a un recours effectif. Conformément au
projet d’article 53, la personne serait en mesure d’introduire un recours contre la décision de retour dans le
cadre de la méme procédure que pour le recours contre la décision de rejet de la demande d’asile. En vertu
de I'article 53, paragraphe 7, point a), le délai pour I'introduction d’un recours est d’au moins une semaine.
Ce délai d’'une semaine peut ne pas suffire pour réunir les éléments de preuve et préparer le recours, en
particulier lorsqu’on est retenu a la frontiére. En vertu de I’article 54, paragraphe 3, point a), le recours n’a
pas d’effet suspensif, mais, conformément a l'article 54, paragraphe 4, le tribunal aurait le pouvoir de
I'accorder a la demande du demandeur ou d’office si la législation nationale le prévoit. Aux termes de la
jurisprudence des Cours de Luxembourg et de Strasbourg évoquée plus haut, les articles 19, paragraphe 2,
et 47 de la Charte de I'UE ainsi que l'article 13 de la CEDH disposent qu’un recours formé sur la base du
principe de non-refoulement a un effet suspensif.

13 Cette proposition modifie la proposition de refonte du réglement sur les procédures d’asile de 2016, afin de remplacer I'actuelle directive sur les
procédures d’asile (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, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/fr/ALL/?uri=celex%3A32013L0032)
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Deuxiémement, au titre de I'article 41 bis, paragraphe 2, les demandeurs sont « retenus » a des endroits
situés a la frontiere extérieure ou a proximité de celle-ci ou dans des zones de transit. La procédure de retour
a la frontiére supposerait donc généralement une rétention!®. Deux scénarios sont envisagés :

e Envertu de I'article 41 bis, paragraphe 5, les personnes qui étaient déja placées en rétention dans le
cadre de la procédure d’asile a la frontiere peuvent étre maintenues en rétention afin d’empécher
leur entrée sur le territoire de I’Etat membre, de préparer leur retour ou d’exécuter une décision de
retour. Cette disposition n’énonce pas de motifs spécifiques justifiant une rétention, la préparation
d’un retour ou d’un éloignement constituant un contexte général de rétention avant éloignement.
Pour qu’il soit licite au sens de I'article 5, paragraphe 1, de la CEDH et de I'article 6 de la Charte de
I’'UE, le fondement juridique de la rétention doit étre précis et prévisible dans son application. En
I'absence de motif clair justifiant la rétention, I'article 41 bis, paragraphe 5, permet la rétention
automatique, en violation des principes de proportionnalité et de nécessité.

e En vertu de l'article 41 bis, paragraphe 6, les personnes qui n‘ont pas été placées en rétention
pendant la procédure d’asile a la frontiere peuvent étre placées en rétention si les motifs de rétention
énoncés dans la refonte de la directive « retour » sont présents'®. Ainsi que cela a été indiqué plus
haut, le nouveau motif de rétention proposé par la Commission, permettant la rétention d’une
personne si celle-ci présente un risque pour l'ordre public, la sécurité publique ou la sécurité
nationale, brouille les frontieres entre rétention administrative et détention pénale et ne garantit
donc pas la sécurité juridique. Il convient de préciser que l'article 18, paragraphe 1, ne figure pas
parmi les dispositions de la refonte de la directive « retour » applicables a la procédure de retour a
la frontiere. L’article en question prévoit la possibilité d’'imposer une rétention lorsque d’autres
mesures suffisantes, mais moins coercitives, ne peuvent pas étre appliquées efficacement.
Conformément a I'article 41 bis, paragraphe 7, la période de rétention ne peut pas dépasser douze
semaines, soit la durée de la procédure de retour a la frontiére, et la période de rétention doit étre
incluse dans les durées maximales de rétention fixées dans la directive « retour »'®* Somme toute,
dans la pratique, le « fait de garder » une personne a la frontiere pendant la procédure de retour
entralnera probablement une rétention, étant donné que la procédure a la frontiere suppose
généralement une rétention officielle ou de facto™™, La proposition de modification du RPA risque
de donner lieu a une rétention systématique aux frontieres extérieures de |'UE.

Troisiemement, le reglement permet de soumettre la procédure de retour a la frontiere a deux cadres
différents, selon qu’un Etat membre adopte une décision de retour ou de refus d’entrée en cas de rejet de |a
demande de protection internationale dans le cadre d’'une procédure a la frontiére.

14 pour une vue d’ensemble des pratiques des Etats membres en matiére de rétention dans le contexte frontalier, voir Majcher, Flynn et Grange (2020)
5 Voir section 2.1

16 La période maximale de rétention est de six mois. Elle peut étre prolongée d’une période supplémentaire de 12 mois maximum, si la personne ou le
pays de destination ne coopere pas et retarde le retour
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Dans le premier scénario, a I'exception du recours et de la rétention, dont il a été question plus haut, en vertu
de l'article 41 bis, paragraphe 3, la plupart des dispositions de la directive « retour » s’appliqueraient et
réglementeraient donc la procédure de retour a la frontiére. Le deuxiéme scénario est permis en vertu de
I'article 41 bis, paragraphe 8, qui maintient la possibilité prévue a I'article 2, paragraphe 2, point a), de la
directive « retour » de ne pas appliquer la directive aux personnes faisant I'objet d’une décision de refus
d’entrée conformément au code frontiéres Schengen (CFS)Y ou qui ont été appréhendées a I'occasion de
franchissements non autorisés de la frontiere extérieure et qui n’ont pas obtenu par la suite I'autorisation de
séjourner dans I'Etat membre. On peut soutenir que les personnes ayant fait I'objet d’une procédure d’asile
a la frontiere d’'une durée maximale de trois mois ne devraient plus étre couvertes par le CFS et qu’elles
devraient plutot étre soumises a la procédure de retour réglementée par la directive « retour ». Méme si, en
vertu de l'article 41 bis, paragraphe 8, de la proposition de modification du RPA et de [article 4,
paragraphe 4, de la directive « retour », les personnes exclues du champ d’application de la directive au titre
de I'article 2, paragraphe 2, point a), devraient bénéficier de plusieurs garanties fondamentales, la procédure
de refus d’entrée prévue par le CFS offre une protection globalement plus faible que la procédure de retour
prévue dans le cadre de la directive. Enfin, le fait de permettre aux Etats membres d’appliquer les dispositions
du CFS a la procédure de retour a la frontiére compromet la sécurité juridique, car cette pratique donnera
lieu a deux procédures paralleles de rétention a la frontiere, qui seront différentes d’un pays a I'autre.

b) La prise en charge des retours

Le concept de prise en charge des retours est introduit a I’article 45, paragraphe 1, point b), de la proposition
de réglement relatif a la gestion de I'asile et de la migration (RGAM)”, en tant que forme de contribution de
solidarité, requise de la part des Etats membres a 'égard des Etats soumis & une « pression migratoire » ou
dans lesquels des débarquements sont effectués a la suite d’opérations de recherche et de sauvetage. Au
lieu de relocaliser les personnes demandeuses d’asile, en vertu de I'article 55, paragraphe 1, de la proposition
de RGAM, les Etats membres peuvent « prendre en charge des retours », en aidant I’'Etat membre d’accueil
a procéder au retour des personnes en situation irréguliére. Conformément a I'article 55, paragraphe 4, I'Etat
membre prenant en charge les retours peut notamment prendre les mesures suivantes : fournir des conseils
en matiere de retour et de réintégration, organiser des retours « volontaires », mener ou soutenir le dialogue
politique ou les échanges avec les autorités des pays tiers en vue de faciliter la réadmission, prendre contact
avec les autorités compétentes des pays tiers afin de vérifier I'identité des personnes concernées et d’obtenir
des documents de voyage en cours de validité, ou organiser les modalités pratiques d’exécution des retours,
telles que des vols charter ou réguliers. Comme souligné a I'article 55, paragraphe 4, de la proposition de
RGAM, ces mesures sont sans préjudice des obligations et responsabilités de I'Etat membre bénéficiaire
prévues par la directive « retour ». L’article 55, paragraphe 2, de la proposition de RGAM dispose que si la
personne concernée ne quitte pas le territoire dans un délai de huit mois (ou de quatre mois, en cas de
« crise »), I'Etat qui s’est engagé a prendre en charge son retour la transfére sur son propre territoire.

17 Réglement (UE) 2016/399 du Parlement européen et du Conseil du 9 mars 2016 concernant un code de I'Union relatif au régime de franchissement
des frontieres par les personnes (code frontieres Schengen) (texte codifié), https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/FR/TXT/?uri=CELEX%3A02016R0399-20190611

19


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/FR/TXT/?uri=CELEX:02016R0399-20190611
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/FR/TXT/?uri=CELEX%3A02016R0399-20190611
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/FR/TXT/?uri=CELEX%3A02016R0399-20190611

En proposant une solution a la relocalisation assortie d’une obligation de transfert au bout de huit mois, la
Commission s’est efforcée de répondre aux priorités des Etats membres situés aux frontiéres extérieures
méridionale et orientale de I'UE*. La mise en ceuvre effective de ce systéme déja compliqué et imprévisible
sur le papier souléve plusieurs questions, sur le plan de I'efficacité® et du respect des droits humains*.

La proposition de RGAM suppose que I’Etat membre qui prend en charge un retour met en ceuvre une
décision de retour prise par I'Etat membre bénéficiaire. En cas de violation du principe de non-refoulement
ou d’autres obligations relatives aux droits humains, lequel de ces deux pays sera responsable ? Contre lequel
de ces Etats la personne concernée pourra-t-elle introduire un recours ? En outre, si un transfert s’effectue
aprés huit mois, quel organisme assurera le suivi du traitement des personnes concernées dans I'Etat qui
s’est engagé a prendre en charge leur retour et qui n’a pas accepté leur relocalisation en premier lieui ? Et
surtout, quel statut ces personnes auront-elles dans 'Etat prenant en charge leur retour ? Comme il est a
craindre que I'Etat qui s’est engagé a prendre en charge le retour d’une personne ne lui accorde pas de permis
particulier, cette personne risque de se retrouver en séjour irrégulier de maniére prolongée et sous la menace
d’une mise en rétention. Une nouvelle procédure de retour sera-t-elle mise en ceuvre ? Si I'Etat prenant en
charge le retour reconnait la décision de retour initiale prise par I'Etat bénéficiaire, il peut étre amené a
exécuter une décision qu’il n"aurait pas prise en premier lieu. La reconnaissance mutuelle des décisions de
retour souléve des préoccupations du point de vue des droits humains, étant donné que les conditions de
séjour régulier n’ont pas été harmonisées dans I’ensemble de 'UE". Ainsi, une personne peut se trouver en
situation irréguliére dans un Etat membre (et donc faire I'objet d’un retour), mais pas dans un autre.

En revanche, si I'Etat qui s’est engagé a prendre en charge un retour entame une nouvelle procédure de
retour conformément a sa législation nationale, cela risque de compromettre I'efficacité générale du systeme
de retour de I'UE et de soumettre la personne concernée a de nouvelles périodes de rétention. La période
de rétention dans I'Etat bénéficiaire et celle dans I'Etat prenant en charge les retours devraient étre
additionnées pour obtenir une période maximale autorisée dans I'Etat qui prend en charge les retours.
Toutefois, dans la pratique, ce mécanisme peut encourager la mise en rétention avant et apres le transfert.

18 £n ce qui concerne I'efficacité et la solidarité avec les Etats membres situés aux frontiéres extérieures, ce mécanisme permet aux Etats membres
d’éviter de simplement relocaliser des personnes a I'extérieur des Etats disposant de frontiéres extérieures. L'Etat prenant en charge des retours peut
s’acquitter de ses obligations assez facilement, en fournissant, par exemple, des conseils en matiere de retour, au lieu d’entamer des négociations avec
le pays tiers, qui pourraient mettre en péril ses propres relations avec le pays en question (Cassarino 2020b). Le coordinateur chargé des retours sera
responsable de la coordination entre les Etats membres et s’occupera de faire correspondre les nationalités des personnes devant étre rapatriées
depuis I'Etat bénéficiaire avec les préférences de I'Etat chargé d’effectuer les retours. Toutefois, en vertu de I'article 52, paragraphe 3, les Etats sont
libres de choisir de maniére sélective la nationalité des ressortissants de pays tiers dont ils ont I'intention de prendre en charge le retour. Les personnes
issues de pays vers lesquels il est plus facile d’effectuer des retours par rapport a d’autres feront donc plus souvent I'objet du mécanisme de prise en
charge des retours. Cela réduira la prévisibilité du mécanisme et, en fin de compte, laissera les personnes originaires de pays vers lesquels il est difficile
de procéder au retour dans un Etat soumis & une « pression migratoire » ou autorisant les débarquements. Reste la question de savoir si I'Etat prenant
en charge les retours acceptera, dans la pratique, le transfert de la personne concernée sur son territoire, la mise en ceuvre du systéme de Dublin ayant
révélé de nombreuses tentatives visant a ne pas reprendre des personnes relevant des critéres de responsabilité. Conformément a l'article 57,
paragraphe 6, I'Etat prenant en charge les retours peut refuser le transfert s'il considére la personne concernée comme un danger pour sa sécurité
nationale ou son ordre public. De maniere générale, le transfert intraeuropéen n’est pas favorable a I'objectif d’efficacité du systeme de retour, puisqu’il
peut prolonger indiment la procédure de retour. On peut considérer que, si le retour n’a pas eu lieu dans les huit mois, il est peu probable qu'il soit
mis en ceuvre au cours du neuvieme mois. L'UE devrait le reconnaitre en toute honnéteté. Il convient également de mettre au point des moyens de
régularisation pour les personnes qui ne font pas I'objet d’un retour

20



Il est également préoccupant de constater que le mécanisme de prise en charge des retours peut s’appliquer
non seulement aux personnes nouvellement arrivées®, mais aussi aux personnes qui ne peuvent pas faire
I’objet d’une décision de retour et qui ont passé un temps considérable dans I'Etat bénéficiaire. Ces derniéres
risquent donc d’étre transférées dans un pays dont elles ne connaissent ni le systéme ni la langue et de perdre
leurs réseaux de soutien. Au lieu de proposer un mécanisme de prise en charge des retours impraticable et
des transferts intraeuropéens, le pacte devrait traiter de I'impossibilité des retours a long terme et des zones
grises dans la pratique des Etats membres. Il devrait aussi remédier a la directive qui ne réglemente pas le
statut des personnes ne pouvant étre renvoyées dans leur pays d’origine.

lll- Coopération en matiere de réadmission

Si, dans le vocabulaire de I'UE, le terme « retour » renvoie au cadre législatif interne évoqué dans la section
précédente, la notion de « réadmission » désigne généralement les aspects extérieurs de la politique de
retour, a savoir la participation des pays tiers. Dans le cadre d’une coopération approfondie avec les pays
tiers, les accords ou arrangements de réadmission visent a rendre opérationnelle la décision de retour prise
par les autorités nationales des Etats membres (3.1). Dans le but de respecter formellement les exigences en
matiére de droits humains, I'UE et ses Etats membres qualifient les pays de destination de pays « s(rs » (3.2).

3.1. Accords de réadmission et accords informels

Les accords de réadmission représentent un instrument essentiel de la politique de I'UE en matiére de
réadmission. Ces accords signés entre I'UE et des pays tiers prévoient des procédures d’identification rapide
des personnes en situation irréguliére et facilitent le transfert de ces personnes vers leur pays d’origine ou
de transit™. En effet, en vertu de la clause de ces accords relative aux pays tiers, les parties acceptent de
réadmettre sur leur sol leurs ressortissants nationaux ainsi que les personnes migrantes ayant transité par
leur territoire. L'UE a jusqu’ici conclu 18 accords de réadmission, avec Hong Kong (2004), Macao (2004), le
Sri Lanka (2005), I’Albanie (2006), la Russie (2007), I'Ukraine (2008), la Macédoine du Nord (2008), la Bosnie-
Herzégovine (2008), le Monténégro (2008), la Serbie (2008), la Moldavie (2008), le Pakistan (2010), la Géorgie
(2011), 'Arménie (2015), I'’Azerbaidjan (2014), la Turquie (2014), le Cap-Vert (2014) et le Bélarus (2019)*,
La Commission a regu mandat du Conseil pour négocier des accords avec le Maroc, I’Algérie, la Tunisie, la
Chine, la Jordanie et le Nigeria. Elle n’a toutefois pas réussi a faire avancer les négociations avec ces pays“ii,
En réalité, les accords de réadmission sont lourds a assumer pour les pays tiers, et le retour de leurs
ressortissants entraine souvent une diminution des envois de fonds regus. Les négociations dépendent donc,
en fin de compte, de la force de résistance des pays tiers face aux pressions de I'UE. Pour mieux les
contraindre, I'UE recourt a un éventail de mesures d’incitation et de menaces qui associent la réadmission a
d’autres domaines stratégiques, comme la facilitation de I'octroi des visas, les échanges préférentiels et les
aides financieres. L'UE s’est récemment servie de I'aide au développement comme d’'un moyen de pression
supplémentaire pour la coopération en matiere de retour.
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Elle s’efforce aussi d’intégrer des conditions liées a la migration dans l'instrument de voisinage, de
coopération au développement et de coopération internationale du prochain cadre financier pluriannuel
(CFP), qui fait actuellement I'objet de négociations*™.

La bonne résistance des pays tiers se traduit également par un recours accru aux accords informels qui
favorisent une certaine flexibilité pour les deux parties et permettent de faciliter les négociations. Ces accords
contournent le Parlement européen et se caractérisent par un manque de transparence'. Les accords
bilatéraux conclus par les Etats membres avec des pays tiers ont servi de modeéles a la Commission" %°.
Deés 2005, I'accent a d’abord été mis sur des accords différents des accords de réadmission proprement dits.
Selon I'approche globale sur la question des migrations (AGM), I'UE a signé des partenariats de mobilité avec
plusieurs pays, dont la Moldavie (2008), la Géorgie (2009), I’Arménie (2011), le Maroc (2013), I’Azerbaidjan
(2013), la Tunisie (2014), laJordanie (2014) et le Bélarus (2016). Ces partenariats de mobilité sont des accords
politiques qui portent sur un large éventail de questions, notamment la coopération en matiére de
réadmission'’. Le véritable élan vers la flexibilité et I'« informalisation » est cependant apparu avec le cadre
de partenariat 2015"". Depuis 'adoption de ce cadre, trois programmes communs pour les migrations et la
mobilité ont été signés, notamment avec le Nigeria (2015), I'Ethiopie (2015) et I'Inde (2016). Il est important
de préciser qu’une multitude d’autres formes d’accords ont été mises au point, notamment des
communiqués communs [Cote d’lvoire (2016), Mali (2016)], des déclarations conjointes sur la migration
[Ghana (2016), Niger (2016)], des instructions permanentes [Mali (2016), Bangladesh (2017)], des bonnes
pratiques [Ghana (2017), Guinée (2017), Gambie (2018)], des procédures d’admission pour le retour
[Ethiopie (2018)], la déclaration UE-Turquie (2016) et I'action conjointe pour le futur [Afghanistan (2016)]".
L’accord UE-Turquie est sans doute le plus tristement célébre de tous. Selon cet accord, toutes les personnes
arrivées dans les fles de la mer Egée aprés le 16 mars 2016 doivent &tre renvoyées en Turquie. En
contrepartie, Bruxelles a proposé a la Turquie de réinstaller un Syrien ou une Syrienne pour chaque Syrien
ou Syrienne renvoyé en Turquie, en payant initialement trois milliards d’euros, et d’accélérer la libéralisation
du régime de visas pour la Turquie".

3.2. Pays «slrs »

Afin d’appliquer des procédures de retour simplifiées au titre des accords ou arrangements de réadmission,
I’UE et ses Etats membres font valoir que le pays de destination est considéré comme un pays « s(ir ». En cas
de retour vers le pays d’origine de la personne, la notion de « pays d’origine sir » entre en jeu. En vertu de
I’'annexe | de la directive sur les procédures d’asile (DPA), un pays est considéré comme un pays d’origine sQr
lorsque, sur la base de la situation légale, de I'application du droit dans le cadre d’un régime démocratique
et des circonstances politiques générales, il peut étre démontré que, d’'une maniére générale et
uniformément, il n’y est jamais recouru a la persécution telle que définie a I'article 9 de la directive relative
aux conditions que doivent remplir les demandeurs d’asile, ni a la torture, ni a des peines ou traitements
inhumains ou dégradants et qu’il n’y a pas de menace en raison d’une violence aveugle dans des situations
de conflit armé international ou interne. En vertu de la DPA, la demande d’une personne venant d’un pays

19 Pour une cartographie des accords de réadmission bilatéraux, voir Cassarino 2021.
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« sQr » doit étre soumise dans le cadre d’une procédure d’examen accélérée (article 23, paragraphe 4). Si la
personne ne réfute pas la présomption de sécurité de ce pays dans sa situation personnelle (article 36), les
Etats peuvent rejeter sa demande d’asile comme demande infondée (articles 31, paragraphe 8, et 32). L’idée
sous-jacente est de traiter plus rapidement les demandes des ressortissants de pays considérés comme
« sOrs » et d’assurer |'expulsion rapide de ces personnes. La notion de « pays d’origine slr » suscite diverses
inquiétudes en matiére de protection, étant donné que pratiguement aucun pays ne peut étre slr pour tous
ses ressortissants, y compris les minorités ethniques et sexuelles. Le fait de qualifier certains pays de « pays
shrs » crée une discrimination entre les personnes demandeuses d’asile. Une procédure accélérée offre des
garanties procédurales moins solides et une possibilité moindre d’accéder a un recours effectif. Ce type de
procédure ne peut donc guére étre considéré comme équitable et garantir une évaluation individuelle!.,

Ces préoccupations sont accentuées par le fait que certains Etats membres ont dressé des listes de pays
d’origine considérés comme « slrs » conformément a la DPA. Les procédures relatives a I'élaboration de ces
listes ont varié d’un pays a I'autre et se sont souvent révélées opaques. De plus, la sélection des pays figurant
dans ces listes semblait motivée par des raisons politiques"'. En septembre 2015, la Commission a publié une
proposition de reglement portant modification de la DPA et établissant une liste commune de pays d’origine
sarsVii. Selon la Commission, 12 Etats membres disposaient de listes nationales (I’Allemagne, I’Autriche, la
Belgique, la Bulgarie, la France, I'lrlande, le Luxembourg, la Lettonie, Malte, la Slovaquie, le Royaume-Uni et
la Tchéquie)™. Ce réglement visait donc a réduire les divergences entre ces listes nationales. A cette fin, la
proposition de réglement contenait une liste de sept pays a considérer comme des pays sdrs (I'Albanie, la
Bosnie-Herzégovine, I'ancienne République yougoslave de Macédoine, le Kosovo, le Monténégro, la Serbie
et la Turquie). Aucun de ces pays n’était toutefois unanimement reconnu comme pays « sdr » par les 12 Etats
membres en question, sans parler du reste des Etats membres™. En juillet 2016, la Commission a publié sa
proposition de modification du RPA, en proposant notamment une liste de pays d’origine sirs a I'échelle de
I'UE. L'annexe | de cette proposition de modification comprend la liste des sept pays d’origine sdrs
susmentionnés et son article 47 énonce le concept de « pays d’origine s(ir », dont traite actuellement
I'annexe | du RPA™. Au moment de la rédaction du présent rapport, les négociations relatives a cette
proposition de modification du RPA étaient en cours. En attendant, depuis 2019, certains Etats membres s’en
remettent a des listes de pays d’origine sirs, de diverses longueurs : 8 pays en Allemagne, 12 pays en Gréce,
13 pays en ltalie, 15 pays a Malte, 16 pays en France et 23 pays aux Pays-Bas. En revanche, cette notion n’est
pas répandue dans la pratique administrative en Suede, en Espagne, en Pologne, au Portugal et en
Roumanie™,

Comme nous l'avons vu précédemment, la clause des accords et arrangements de réadmission de I'UE
relative aux pays tiers permet aux Etats membres de renvoyer une personne dans un pays de transit
(également qualifié de pays tiers). Par exemple, au titre de I"accord UE-Turquie, la Gréce peut renvoyer en
Turquie toute personne ayant transité par la Turquie avant d’atteindre les fles de la mer Egée. Le retour dans
un pays de transit souléve certaines préoccupations liées a I'interdiction du refoulement. En vertu du principe
de non-refoulement, il est interdit a un Etat de renvoyer un individu s’il existe un risque de violation grave
des droits de la personne (refoulement direct) et vers un pays a partir duquel I'individu risque d’étre
ultérieurement renvoyé et de courir un tel risque (refoulement indirect). Le renvoi dans un pays de transit
peut constituer un refoulement indirect si deux conditions sont réunies : la personne est exposée a un risque
réel de subir de mauvais traitements dans son pays d’origine et son retour ultérieur dans son pays d’origine
depuis le pays de transit est prévisible.

23



Pour réfuter les allégations de refoulement indirect, les Etats qui expulsent des personnes ont tendance a
contester cette deuxieme condition, ce qui a donné naissance au concept de « pays tiers sr ». Cette notion
présuppose, de maniére générale, qu’avant d’atteindre le pays dans lequel elle souhaite obtenir une
protection, la personne pourrait avoir déja présenté une demande d’asile dans un pays de transit, considéré
comme un pays sUr pour cette personne. Ce concept repose sur une interprétation erronée de la convention
du 28 juillet 1951 relative au statut des réfugiés (convention de Genéve), selon laquelle la personne serait
tenue de solliciter I'asile dans le premier pays qu’elle atteint aprés avoir fui son pays d’origine™i,

Dans le cadre de la législation de I'UE, le concept de pays tiers slr est présenté dans le RPA. Plusieurs
conditions sont requises pour classer un pays dans la liste des pays s(rs : les demandeurs n’ont a craindre ni
pour leur vie ni pour leur liberté en raison de leur race, de leur religion, de leur nationalité, de leur
appartenance a un groupe social particulier ou de leurs opinions politiques ; il n’existe aucun risque
d’atteintes graves au sens de la directive relative aux conditions que doivent remplir les demandeurs d’asile ;
le principe de non-refoulement est respecté conformément a la convention de Geneve ; I'interdiction de
prendre des mesures d’éloignement contraires a l'interdiction de mauvais traitements est respectée ; et la
possibilité existe de solliciter la reconnaissance du statut de réfugié et de bénéficier d’'une protection
conformément a la convention de Genéve (article 38, paragraphe 1, du RPA). Cette derniére condition
requiert simplement la possibilité de demander I'asile, et non I'acceptation par le pays tiers d’admettre la
personne qui en fait la demande a une procédure d’asile équitable et efficace. Une autre préoccupation
concerne 'absence, dans le RPA, d’une exigence explicite relative a I'existence d’un lien significatif avec le
pays tiers (article 38, paragraphe 2, du RPA), comme le HCR I'exige™. En outre, le RPA ne prévoit pas
explicitement I"évaluation individualisée de la sécurité d’un pays pour une demandeuse ou un demandeur
particulier, comme le HCR le demande. Il contient en revanche de vagues dispositions qui se réferent en
définitive a la législation nationale™. Alors que les régles actuelles soulévent déja des préoccupations en
matiere de droits humains, la proposition de modification du RPA de 2016 élargit le concept de pays tiers slr
et, en ce qui concerne les pays d’origine sirs, elle introduit une désignation commune des « pays tiers sdrs »
a I'échelle de I'UE. Cette proposition de modification rend le concept obligatoire pour les Etats membres et
diminue le niveau de protection dans le pays tiers (étant donné qu’une protection conforme aux « normes
de fond » de la convention de Geneve serait suffisante). Elle affaiblit aussi la connexion requise entre la
personne et le pays (le fait d’avoir transité par un pays proche géographiquement du pays d’origine de la
personne)™,

Quelles que soient les dispositions législatives de I'UE, les Etats membres sont tenus de respecter
I'interdiction de refoulement indirect en vertu du droit international. Selon la CrEDH, le renvoi d’une
personne dans un pays intermédiaire n’enléve rien a la responsabilité de I’Etat expulsant de veiller a ce que
cette personne ne se trouve pas exposée, du fait de sa décision d’expulsion, a des traitements contraires a
I'article 3 de la CEDH™, La CrEDH procéde a une évaluation en deux étapes, en analysant les risques encourus
par la personne dans son pays d’origine et le risque auquel elle s’expose si le pays intermédiaire I'y renvoie.
Dans I'affaire Hirsi c. Italie, concernant le refoulement de demandeurs d’asile somaliens et érythréens en
Libye, la Cour a d’abord examiné la situation des pays d’origine des demandeurs avant de constater qu’a leur
retour potentiel, ils seraient exposés a des traitements contraires a I’article 3 de la CEDH. La Cour s’est ensuite
demandé si I'ltalie pouvait raisonnablement s’attendre a ce que la Libye offre des garanties adéquates contre
les éloignements arbitraires.
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En concluant a une violation de I'article 3 de la CEDH, la Cour a estimé qu’au moment de transférer ces
demandeurs d’asile vers la Libye, les autorités italiennes savaient ou devaient savoir qu’il n’existait pas de
garanties suffisantes protégeant les intéressés du risque d’étre renvoyés arbitrairement dans leurs pays
d’origine™ i, Plus récemment, dans I'affaire M.A, la Cour a jugé que la Lituanie avait enfreint I'article 3 de la
CEDH en rejetant des demandeurs d’asile tchétchénes a sa frontiére avec le Bélarus parce qu’elle n’avait pas
procédé a une évaluation adéquate du risque que le Bélarus renvoie les demandeurs en question en
Russie/Tchétchénie™™,

IV- Mandat de |'agence Frontex en matiere de retour

Le nouveau pacte sur la migration et I'asile assigne un réle majeur a I’Agence européenne de garde-frontiéres
et de garde-cotes (Frontex) dans le systeme commun de I'UE en matiére de retour. Selon la Commission,
Frontex devrait devenir le « bras opérationnel de la politique de I'UE en matiére de retour », par
I'intermédiaire d’une série de mesures, notamment : la nomination d’un directeur exécutif adjoint pour le
retour début 2021, lintégration d'une plus grande expertise en matiére de retour au conseil
d’administration, le déploiement d’un nouveau corps permanent et le soutien a la mise en ceuvre de la
nouvelle stratégie de retour « volontaire » et de réintégration. Frontex soutiendra, par ailleurs, la mise en
place d’un systéme de gestion des dossiers de retour au niveau de I’'UE et au niveau national, couvrant toutes
les étapes de la procédure, depuis la détection d’un séjour irrégulier jusqu’a la réadmission et la réintégration
dans les pays tiers, en combinant coopération opérationnelle avec les Etats membres et coopération efficace
en matiére de réadmission avec les pays tiers™. La plupart de ces mesures ont été introduites dans le
réglement (UE) 2019/1896 (ci-aprés le « réglement Frontex »)®, que I’Agence a été invitée a mettre
« pleinement » en ceuvre d’ici la fin de 2020. Le réglement Frontex de 2019 augmente sensiblement les
capacités de I’Agence et son mandat dans le domaine du retour. Les modifications qui y sont apportées
s’appuient sur les pouvoirs en matiére de retour déja renforcés dans le cadre du reglement de 2016 et
consolident I'extension du rdle de Frontex en ce qui concerne les opérations de retour™. En 2017, Frontex a
dépensé prés de 53 millions d’euros dans le cadre d’activités de retour, contre 8,5 millions en 2014™,
Comme nous le verrons dans cette section, le mandat de Frontex dans le domaine du retour suscite plusieurs
préoccupations en matiere de droits humains et de responsabilité, surtout en ce qui concerne les opérations
de retour, I'influence qu’elle exerce sur les Etats membres, la coopération avec les pays tiers et la protection
des données.

20 Reglement (UE) 2019/1896 du Parlement européen et du Conseil du 13 novembre 2019 relatif au corps européen de garde-frontiéres et de garde-
cbtes et abrogeant les réglements (UE) n2 1052/2013 et (UE) 2016/1624, https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2019/1896/0j
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a) Opérations de retour

Depuis la création de I’Agence en 2004, les opérations de retour constituent la principale activité de Frontex
dans ce domaine. Conformément au réglement Frontex, une « opération de retour » désigne une opération
qui est organisée ou coordonnée par Frontex et implique I'apport d’un renfort technique et opérationnel au
profit d’'un ou de plusieurs Etats membres, dans le cadre de laquelle des personnes faisant I'objet d’une
décision de retour au départ d’un ou plusieurs Etats membres sont renvoyées, volontairement ou en y étant
forcées (article 2, paragraphe 27). Alors qu’en 2006, quatre opérations seulement ont été organisées pour
expulser 74 personnes, en 2019, plus de 15 850 personnes ont été expulsées dans le cadre d’opérations de
retour coordonnées par Frontex™. Frontex fournit aux Etats un soutien multidimensionnel dans le contexte
des opérations de retour, notamment une assistance technique et opérationnelle, la coordination ou
I'organisation d’opérations de retour, y compris par I'affretement d’avions et par I'organisation de retours
sur des vols réguliers ou par d’autres moyens (article 50, paragraphe 1, du reglement Frontex), ainsi que le
déploiement d’équipes affectées aux opérations de retour (contrbleurs des retours forcés, escortes et
spécialistes) et d’équipements techniques. En outre, Frontex finance ou cofinance les opérations de retour
de son budget (article 50, paragraphe 8). Une opération de retour peut entrainer trois séries de violations
des droits humains.

Premierement, Frontex apporte une assistance de grande envergure dans le domaine des retours sans
aborder le bien-fondé des décisions de retour (article 50, paragraphe 1). Il ne saurait donc étre exclu que
I’Agence aide un Etat & exécuter une décision de retour entachée d’irrégularités, qui violerait I'interdiction
du refoulement. Il ne s’agit pas d’un risque hypothétique, comme le confirme une affaire de 2016, dans
laguelle huit personnes syriennes ont été renvoyées en Turquie par le biais d’'un vol coordonné par Frontex
sans avoir la possibilité de demander I'asile™. Deuxiémement, bien que les escortes soient soumises a un
code de conduite pour les opérations de retour et que les opérations doivent faire I'objet d’un suivi, les
mauvais traitements infligés aux personnes rapatriées, notamment dans le cadre d’opérations de retour
nationales, ne sont pas a exclure. A titre d’exemple, le Comité de prévention de la torture (CPT) du CdE a
signalé qu’une personne afghane rapatriée lors d’un vol coordonné par Frontex en 2018 avait fait I'objet de
mauvais traitements™. Enfin, en raison des multiples incitations qu’elles offrent aux Etats, les opérations de
retour peuvent encourager les expulsions collectives. Les Etats peuvent, sans aucun doute, étre tentés
d’accélérer indiment les procédures administratives nationales des personnes d’un pays vers lequel une
opération coordonnée par Frontex est en cours de préparation pour y participer™,

b) Influence dans les processus de décision au niveau national

Conformément au réglement Frontex, |'assistance technique et opérationnelle fournie aux Etats membres
comprend la collecte des informations nécessaires pour rendre des décisions de retour et I'identification des
personnes soumises a des procédures de retour [article 48, paragraphe 1, point a) i)]. Les phases de collecte
d’informations et d’identification peuvent avoir une influence considérable sur la décision ordonnant le
retour d’une personne, malgré I’affirmation selon laquelle I’Agence n’aborde pas le bien-fondé de la décision
de retour (article 48, paragraphe 1, et article 50, paragraphe 1).
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Comme le déploiement du bureau européen d’appui en matiére d’asile en Gréce I'a montré, les agences de
la justice et des affaires intérieures ont, dans la pratique, une influence bien plus grande sur les processus de
décision au niveau national que leurs réglements de financement ne le permettent™i. Le risque est que les
autorités nationales se limitent a apposer leur signature sur des décisions de retour préparées officieusement
par Frontex. La participation de Frontex (et son influence) augmente si les Etats membres sont confrontés a
des « défis en ce qui concerne leurs systemes de retour ». Dans ce cas de figure, I'« assistance » de Frontex
(article 48, paragraphe 2) recouvre toute une gamme de « services » : des services d’interprétation, des
informations pratiques et des recommandations sur les pays de retour, des conseils pour la mise en ceuvre
et la gestion des procédures de retour, des conseils et une assistance en ce qui concerne la rétention et les
alternatives a la rétention, ainsi que les équipements, les ressources et I'expertise nécessaires a I'exécution
des décisions de retour et a I'identification de ressortissants de pays tiers. Le reglement ne précise pas que
Frontex envoie des interprétes indépendants. Il peut donc s’agir du personnel de Frontex qui assure ce
service. Par ailleurs, en quoi consistent les conseils et I'assistance en matiere de rétention ? Il ne peut étre
exclu que Frontex conseille les autorités sur la question de savoir s’il convient d’appliquer une rétention dans
un cas précis puis aidera a la mise en ceuvre de cette mesure. De maniere générale, le réglement Frontex
laisse une grande marge de manceuvre a Frontex pour exercer une influence indue sur les Etats membres en
ce qui a trait au retour (et a la rétention).

c) Coopération avec les pays tiers

Le reglement Frontex charge I’Agence de fournir aux Etats une assistance en ce qui concerne I'acquisition de
documents de voyage, y compris en s’appuyant sur la coopération consulaire, sans divulguer d’informations
concernant le fait qu’'une demande de protection internationale a été présentée ou toute autre information
qui n’est pas nécessaire aux fins du retour [article 48, paragraphe 1, point a)ii)]. Mais quelles sont les
informations « nécessaires aux fins du retour » ? La formulation de cet énoncé permet a Frontex de partager
des informations sensibles avec les pays d’origine, ce qui peut aussi créer des risques pour les personnes
rapatriées.

Les autorités consulaires ou autres des pays d’origine ne doivent jamais avoir accés a des informations
relatives a l'identité des personnes susceptibles d’avoir besoin d’une protection internationale. Le pays
d’origine peut étre invité a confirmer la nationalité d’'une éventuelle personne rapatriée et a délivrer les
documents de voyage nécessaires uniquement au terme d’une évaluation approfondie et de I'exclusion de
tout risque au retour et apres que la personne ait eu acces a un recours effectif pour contester son expulsion.
Cela s’est produit en Belgique en 2017 : les autorités soudanaises ont été invitées a identifier des personnes
faisant I'objet d’'une décision d’éloignement. Ces personnes ont ensuite subi de mauvais traitements a leur
retour™ i, |’identification de ces personnes, qui n’avait pas été précédée d’un examen de leurs besoins de
protection, est I'une des raisons pour lesquelles la CrEDH a estimé que la Belgique avait violé I'interdiction
de refoulement dans I'affaire M.A.?>,

En outre, le reglement évoque vaguement la participation des autorités compétentes de pays tiers dans le
systeme intégré de gestion des retours [article 48, paragraphe 1, point a) i)]. La encore, il se pourrait que les
autorités des pays d’origine aient acces a des informations sur les personnes rapatriées, ce qui risque de les
exposer a des violations de droits humains a leur retour.
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Ce risque est d’autant plus grand que le reglement permet a Frontex de transférer des données a caractere
personnel vers un pays tiers dans la mesure ou ce transfert est nécessaire pour I'accomplissement des taches
de I’Agence. Ces transferts ne devraient pas porter atteinte aux droits des demandeurs d’asile, notamment
en ce qui concerne le non-refoulement (article 86, paragraphes 3 et 4). Cette disposition laisse entendre que
les personnes dont la demande d’asile a été rejetée ne bénéficient pas de cette protection. Pourtant, en
vertu du droit international et de la Charte de I'UE, toutes les personnes, et pas seulement les demandeurs
d’asile, sont protégés contre le refoulement.

d) Partage des données

Le réglement Frontex de 2019 étend les pouvoirs de I’Agence en matiére de gestion des bases de données™.
Frontex devrait exploiter et poursuivre le développement d’une plateforme de gestion intégrée des retours
pour le traitement des informations, y compris des données a caractére personnel, transmises par les
systémes de gestion des retours des Etats membres, qui sont nécessaires pour permettre a I’Agence de
fournir une assistance technique et opérationnelle. A cette fin, '’Agence devrait élaborer et exploiter des
systemes d’information et des applications logicielles fonctionnant comme une infrastructure de
communication. Ceux-ci devraient permettre de relier les systémes de gestion des retours des Etats membres
a la plateforme en vue de I'échange de données et d’informations a caractére personnel aux fins du retour
[article 48, paragraphe 1, point d), et article 49]. Les données a caractére personnel ne devraient comprendre
gue des données biographiques ou des listes de passagers et ne devraient étre transmises que si elles sont
nécessaires afin de permettre a I’Agence de préter son assistance a la coordination ou a I'organisation
d’opérations de retour. Ces données ne devraient étre transmises a la plateforme que lorsqu’une décision
de lancer une opération de retour a été prise et devraient étre effacées dés que I'opération est terminée.

L’Agence peut également utiliser la plateforme pour assurer la transmission de données biographiques ou
biométriques, y compris tous les types de documents pouvant étre considérés comme une preuve ou un
commencement de preuve de la nationalité de personnes faisant I'objet de décisions de retour, lorsque la
transmission de telles données a caractere personnel est nécessaire pour permettre a I’Agence de fournir
une assistance visant a confirmer l'identité et la nationalité des personnes concernées. Ces données ne
devraient pas étre stockées sur la plateforme et devraient étre effacées immédiatement apres la réception
d’un accusé de réception (article 49). De plus, Frontex peut adopter des régles internes visant a limiter
I'application du réglement (UE) 2018/1725 relatif a la protection des personnes physiques a I'égard du
traitement des données a caractére personnel par les institutions, organes et organismes de I'Union?! si, et
seulement si, les procédures de retour risquent d’étre compromises (article 86, paragraphe 2). Le traitement
des données a caractére personnel par Frontex souléve de graves préoccupations relatives au droit a la
protection des données et a la vie privée au titre de 'article 8 de la Charte de I'UE et de I'article 8 de la CEDH.

21 Réglement (UE) 2018/1725 du Parlement européen et du Conseil du 23 octobre 2018 relatif a la protection des personnes physiques a I'égard du
traitement des données a caractére personnel par les institutions, organes et organismes de I'Union et a la libre circulation de ces données, et abrogeant
le réglement (CE) n2 45/2001 et la décision n2 1247/2002/CE, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/FR/TXT/?uri=CELEX%3A32018R1725
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V- Les retours forcés déguisés dans la pratique

Dans les deux sections précédentes, nous nous sommes surtout focalisés sur I’éloignement (les retours
forcés). Dans la présente section, nous examinons différentes mesures qui, dans la pratique, fonctionnent
comme des éloignements. Il s’agit des départs dits « volontaires » lorsqu’il n’existe pas d’autre solution
décente et adéquate (5.1) et des refoulements (5.2).

5.1. Le «départ volontaire » ou comment se trouver «entre le marteau et
I"enclume »

Comme nous I'avons vu précédemment??, le départ dit « volontaire », prévu a larticle 7 de la directive
« retour », est privilégié par rapport au retour forcé (éloignement/expulsé), visé a 'article 8 de la directive.
Pourtant, en vertu de cette directive, ces deux formes de retour ne devraient pas étre considérées comme
entierement distinctes. Le départ « volontaire » n’est pas réellement volontaire puisque les solutions qui
s’offrent a la personne concernée sont généralement le retour forcé, associé a une période de rétention
avant éloignement, ou la misére™. || n’existe donc pas de démarcation nette entre le retour « volontaire »
et le retour forcé au titre de la directive, le degré de coercition pouvant s’observer selon une échelle
mobile*i ou, en effet, comme un « deportation continuum » (que I'on pourrait traduire par « continuum de
I’expulsion »)*ii Ce « spectre du retour » (qui désigne la classification d’un retour selon le degré de
coercition par opposition au libre arbitre de la personne) comprend cing niveaux : retour demandé, retour
« volontaire », retour hésitant, retour sous pression, retour contraint et forcé™¥, Dans certains cas, méme
si la personne n’est pas directement menacée de retour forcé, la situation de I'Etat d’accueil est si
défavorable qu’elle se trouve littéralement contrainte de céder a la pression d’un départ « volontaire ».

Par exemple, dans le cadre de la mise en ceuvre évidente de I'accord UE-Turquie?, des personnes sont
retenues sur les fles grecques de la mer Egée et ne peuvent pas se rendre sur le continent. Ces personnes
sont soumises a des conditions d’accueil dégradantes et prolongées en raison de la surpopulation des centres
d’accueil et d’enregistrement (« hotspots ») pendant I'examen de la recevabilité de leur demande d’asile.
Elles sont souvent placées en rétention™ et risquent a tout moment d’étre expulsées vers la Turquie
(conformément a I'accord UE-Turquie). De nombreuses personnes finissent donc par renoncer a leur
demande d’asile ou au droit de recours contre les décisions négatives concernant leur demande d’asile, en
acceptant de retourner dans leur pays dans le cadre d’un programme d’aide au retour « volontaire » mis en
ceuvre par I’Organisation internationale pour les migrations (OIM). Certes, I’OIM soutient que la participation
au programme d’aide au retour volontaire est entierement volontaire, toute personne étant libre de choisir
et de prendre une décision éclairée, mais les personnes qui y participent sont souvent poussées a accepter
cette aide a cause de I'absence d’autres possibilités pour échapper a la situation catastrophique des centres
grecs d’accueil et d’enregistrement™Vi,

22 Voir section 2.1
2 Voir section 3.1
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La mise en ceuvre d’une aide au retour « volontaire » s’apparente a un éloignement/retour forcé, dans la
mesure ou les personnes qui en font I'objet sont placées en rétention avant leur vol puis escortées par la
police grecque. Il est ironique de constater que les personnes ayant quitté la Gréce pour rentrer dans leur
pays d’origine dans le cadre du programme d’aide au retour « volontaire » sont nettement plus nombreuses
que celles qui ont été renvoyées en Turquie en vertu de I'accord UE-Turquie™ii,

Un autre exemple concerne I'évacuation humanitaire et le retour des personnes détenues ou bloquées en
Libye, ce pays tristement célebre pour les actes de torture, les abus sexuels et le travail forcé qui y sont
commis™il, Dans le cadre du programme d’évacuation humanitaire dirigé par le HCR, les personnes sont
libérées et transférées dans des centres de transit au Niger et, dans une moindre mesure, au Rwanda et en
Roumanie. Elles bénéficient de I'aide humanitaire des infrastructures de transit d’urgence au Niger et au
Rwanda dans I'attente d’une solution durable™*. Depuis sa création en 2017, ce programme a aidé prés de
4 000 personnes. Une minorité seulement d’évacuations constituait en réalité des relocalisations —
essentiellement en Italie. Cofinancé par le fonds fiduciaire d’urgence de I'UE pour I’Afrique*”, ce programme
sort des personnes de leur calvaire en Libye tout en les tenant éloignées de I'UE. Le fonds fiduciaire d’urgence
de I'UE pour I’Afrique finance également le programme de retour humanitaire volontaire dirigé par 'OIM en
Libye, qui a démarré en 2015. Depuis 2017, ce programme fait partie de I'Initiative conjointe UE-OIM pour la
protection et la réintégration des migrants. Il aurait aidé pas moins de 50 000 personnes a retourner dans
plus de 40 pays d’origine*. Outre la Libye, 'OIM propose également, dans le cadre de I'Initiative conjointe
UE-OIM pour la protection et la réintégration des migrants, une aide au retour volontaire aux personnes
migrantes bloquées dans d’autres pays en route vers I'UE, notamment au Niger, au Mali, au Burkina Faso et
en Mauritanie. Au Niger, par exemple, le fait d’accepter I'aide au retour volontaire permet aux personnes
migrantes d’accéder a un abri, a des soins de santé et a de la nourriture, souvent apres avoir été expulsées
dans le désert par I'Algérie au péril de leur viex, 2*

Les personnes qui acceptent I'offre d’aide au retour volontaire doivent signer une « déclaration de retour
volontaire », par laquelle elles conviennent, pour elles-mémes et les personnes qui sont a leur charge, qu’en
cas de lésions corporelles ou de décés pendant ou apres leur participation au programme d’aide au retour
volontaire, ni I’'OIM ni aucun autre gouvernement ou agence y participant ne sauraient étre tenus pour
responsables*V, C’est cette déclaration qui s’est retrouvée en cause dans |'affaire N.A. c. Finlande présentée
devant la CrEDH*®. Le pére de la requérante était un musulman sunnite qui avait travaillé pour I'armée
nationale sous le régime de Saddam Hussein et pour le Bureau de I'inspecteur général. Aprés le rejet de sa
demande d’asile et apres avoir épuisé toutes les voies de recours, il a accepté I'aide au retour volontaire de
I’OIM pour rentrer en Irak. Il a été tué moins de trois semaines apres son retour. Devant la CrEDH, la Finlande
a invoqué la déclaration de retour volontaire que le pére de la requérante avait signée et fait valoir qu’il était
rentré volontairement en Irak.

2 Le terme « volontaire » est également mal utilisé dans le contexte du retour des personnes relevant de la compétence du HCR, notamment en ce qui
concerne le retour depuis le Liban et la Turquie des personnes réfugiées de Syrie. Depuis mai 2018, le Liban facilite et organise les retours de personnes
réfugiées syriennes. Celles-ci ne sont pas contraintes de quitter le Liban, mais elles sont confrontées a une pauvreté accrue, a I'absence de droits de
résidence, a des restrictions a la liberté de circulation, ainsi qu’a des restrictions au travail Iégal et a I'accés aux services de base, et dans le méme temps,
la Syrie ne peut pas étre considérée comme un pays s(r (Sawa 2019, Al 2019, Refugee Protection Watch 2020). En outre, plusieurs cas de retours forcés
ont été déclarés depuis le Liban et la Turquie : des Syriens et des Syriennes ont été forcés de signer un formulaire de retour « volontaire » avant d’étre
transférés a la frontiere, malgré la crainte de retourner en Syrie. En Turquie, ces retours seraient fréquents et violents (HRW 2019a, 2019b)
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La Cour a estimé que, d’apres les circonstances de sa fuite d’Irak, le pére de la requérante n’y serait pas
retourné dans le cadre du programme d’aide au retour volontaire sans la mesure d’éloignement exécutoire
qui avait été prise a son encontre. Son départ n’était donc pas « volontaire » en termes de liberté de choix*"'.
Il a d( choisir : rester en Finlande sans aucune possibilité d’obtenir un titre de séjour légal, étre placé en
détention pour faciliter son retour forcé et se voir imposer une interdiction d’entrée de deux ans, et attirer
I'attention des autorités irakiennes a son retour ou quitter la Finlande volontairement et prendre le risque
de subir de mauvais traitements a son retour. La Cour a estimé que, dans ces circonstances, le pére de la
requérante n’avait pas eu un choix véritablement libre entre ces options, rendant ainsi invalide la prétendue
renonciation a son droit de protection figurant dans la « déclaration de retour volontaire ». Par conséquent,
son renvoi en Irak devait étre considéré comme un retour forcé engageant la responsabilité de I'Etat
expulsant*i,

5.2. Refoulement ou retour avant I’arrivée

Le retour forcé peut également se présenter sous la forme de refoulement (« push-back »). L’Agence des
droits fondamentaux de I'Union européenne (FRA) définit le refoulement comme I'arrestation d’une
personne apres le franchissement irrégulier d’une frontiere et le renvoi sommaire de cette personne vers un
pays voisin sans aucune évaluation de sa situation particuliére*’, En ce qui concerne I’Assemblée
parlementaire du Conseil de I'Europe (APCE), le refoulement désigne le refus d’entrée sur le territoire et
I’expulsion sans examen individuel du besoin de protection. Les refoulements impliquent des actions a
I’égard des personnes migrantes qui ont clairement traversé la frontiére et se trouvent a I'intérieur du pays,
mais aussi a I'’égard des personnes migrantes qui se trouvent a la frontiere ou a proximité de celle-ci, dans
I’attente de la franchir“®. Dans certains cas, la politique en matiére de renvoi se présente sous la forme de
« refoulements par procuration », qui reposent sur les actions de pays voisins/tiers. Selon un accord
conférant généralement une certaine forme d’avantages, le pays voisin s’engage a empécher la personne de
quitter son territoire/sa juridiction et d’entrer/d’arriver dans un Etat membre de I'UE et a la reprendre au
besoin. Ces actions des pays voisins sont souvent appelées « pull-backs » en anglais.?> De maniére générale,
les politiques et pratiques en matiere de renvoi visent a empécher une personne d’entrer sur le territoire
d’un pays et d’y solliciter une protection internationale. Elles s’"accompagnent généralement d’un usage
excessif de la force (mauvais traitements), d’une rétention arbitraire et de la destruction de biens®.

Ces dernieres années, les éléments démontrant la pratique généralisée des refoulements le long des
frontieres extérieures et intérieures de I'UE se sont accumulés. Les refoulements depuis la Gréce vers la
Turquie ne datent pas d’hier. Ceux-ci consistent a placer les personnes concernées en rétention a leur entrée
sur le territoire sans aucune garantie, a confisquer leurs effets personnels (les téléphones portables et parfois
les chaussures) et a leur faire traverser le fleuve Evros.

25 || est plus difficile de prouver les « pull-backs » (refoulements par procuration) a cause de 'absence de contact direct entre un Etat membre de I'UE
et la personne concernée. Le GLAN (Global Legal Action Network) a dénoncé cette pratique devant le Conseil des droits de I’'homme des Nations Unies
(SDG c. Italie) et, avec le projet Forensic Oceanography, devant la CrEDH (SS c. Italie). En décembre 2020, les deux affaires étaient en instance, voir
GLAN 2020, ASGI 2020
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Ces refoulements seraient effectués en passant par la mer Egée : les personnes ayant atteint les fles de la
mer Egée se retrouvent de nouveau a bord d’un canot pneumatique qui est remorqué vers les eaux turques
puis laissé a la dérive®. En Méditerranée orientale, davantage de cas de refoulement ont été signalés
dernierement depuis Chypre. Comme nous I'expliquons au chapitre 6, les personnes ne peuvent pas
débarquer. Elles sont contraintes de monter a bord de navires et renvoyées au Liban et en Turquie. La route
des Balkans est également connue pour les refoulements en chaine généralisés qui y sont pratiqués. Les
personnes migrantes risquent d’étre refoulées de maniere répétitive, notamment depuis I'ltalie vers la
Slovénie, depuis la Slovénie vers la Croatie, depuis la Croatie vers la Bosnie-Herzégovine ou la Serbie®. Les
refoulements effectués par la Croatie s’"accompagnent de violences inégalées, notamment des passages a
tabac, des agressions sexuelles, des vols et des humiliations®. Comme le confirment les refoulements
effectués depuis I'ltalie et la Slovénie, cette pratique a également cours dans I'espace Schengen, notamment
depuis la France vers 'ltalie, par la frontiére alpine et la frontiére entre Menton et Vintimille®, et depuis la
France vers I'Espagne®'. En Méditerranée occidentale, dont traite le chapitre 2, les refoulements effectués
depuis les enclaves espagnoles de Ceuta et de Melilla vers le Maroc ne datent pas d’hier. Il s’agit notamment
de refoulements « a chaud », qui consistent a arréter des personnes et a les renvoyer au Maroc sans aucune
identification ni aucun accés & un avocat®". En Méditerranée centrale, les retours vers la Libye se présentent
sous la forme de refoulements par procuration ou de « pull-backs ». En vertu d’un protocole d’accord conclu
entre I'ltalie et la Libye, les garde-cOtes libyens ramenent les personnes qu’ils interceptent en Libye, ou elles
risquent d’étre victimes de détention arbitraire, d’actes de torture et d’agressions sexuelles, comme cela a
déja été documenté. Des refoulements par procuration sont également effectués depuis des zones maltaises
de recherche et de sauvetage®™.

Le fait d’empécher I'entrée sur un territoire, de bloquer I'acces a la procédure d’asile et de procéder a des
refoulements enfreint plusieurs droits fondamentaux, surtout le droit a I'asile aux termes de I'article 18 de
la Charte de I'UE, l'interdiction du refoulement au titre de l'article 3 de la CEDH et de I'article 19,
paragraphe 2, de la Charte de I'UE, et l'interdiction des expulsions collectives en vertu de I'article 4 du
protocole n°4 a la CEDH et de I'article 19, paragraphe 1, de la Charte de I'UE. Afin d’échapper a leurs
responsabilités en matiére de droits humains dans un contexte frontalier, les Etats font souvent valoir qu’ils
n’ont pas compétence sur la personne ou que l'interdiction du refoulement ou des expulsions collective ne
s’applique qu’a I'éloignement du territoire de I'Etat. Les organismes de défense des droits humains ont réfuté
chacun de ces arguments. Premiérement, en ce qui concerne la compétence de I'Etat, conformément aux
arréts de la CrEDH dans les affaires Sharifi c. Italie et Gréce™ et M.K. c. Pologne®™, le refus d’entrée a la
frontiére place la personne concernée sous le contrdle effectif de I'Etat. Il en va de méme pour les opérations
extraterritoriales. Selon I'arrét rendu dans I'affaire Hirsi c. Italie, les interceptions en haute mer pratiquées
par les autorités d’un Etat constituent un exercice de leur juridiction, qui engage la responsabilité de I'Etat
en question®, Deuxiémement, ces arréts confirment également que la non-admission a la frontiére peut
constituer un refoulement ou une expulsion collective. Dans I’affaire Sharifi, I'ltalie a violé I'interdiction de
refoulement et d’expulsion collective en renvoyant immédiatement les requérants depuis son port vers la
Gréce, sans évaluer le risque qu’ils encouraient la-bas®. La Pologhe n’a pas respecté ces obligations dans
I"affaire M.K., en refusant la réception de demandes d’asile a la frontiere et en renvoyant les demandeurs au
Bélarus™V. Ainsi que la Cour I’a confirmé dans I'affaire Hirsi, I'interception d’un groupe de migrants en haute
mer et leur transfert vers un lieu ou ils courent un risque réel d’étre soumis a des traitements inhumains ou
dégradants enfreignent le principe de non-refoulement et I'interdiction des expulsions collectives®".
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De ce fait, les personnes demandant une protection a la frontiére devraient pouvoir avoir acces a une
procédure d’asile™. Le principe de non-refoulement impose des exigences procédurales aux Etats,
notamment 'obligation d’entamer une procédure individualisée pour évaluer de maniere approfondie les
obstacles au retour du point de vue des droits humains et 'obligation de veiller a ce que la personne soit
correctement informée, a ce qu’elle puisse accéder a une aide juridique et linguistique pour contester une
décision négative et a ce qu’elle bénéficie d'une protection contre I'éloignement avant que la décision ne
soit rendue en appel. Ces obligations sont également valables lorsqu’un groupe de personnes franchissent la
frontiere sans leurs papiers, étant donné que, dans le cadre de l'interdiction des expulsions collectives, les
Etats ne peuvent pas expulser les personnes migrantes en tant que groupe, 8 moins que la demande de
chacune de ces personnes n’ait fait I'objet d’un examen individuel.

De plus en plus de données démontrent la pratique des refoulements, suscitant des réactions de la part de
plusieurs organisations. Au niveau de I'UE, il semblerait que les signalements de plusieurs cas violents et
généralisés de refoulements soient a 'origine de la proposition de la Commission, dans le cadre du paquet
« Migration et asile » du pacte de septembre 2020, d’instaurer un systeme de surveillance des frontieres,
évoqué ci-dessous?®. En octobre 2020, des journalistes d’investigation ont révélé que I'agence Frontex était
impliquée dans des refoulements effectués par les garde-cotes grecs™. Ces allégations réfutées par I'’Agence
ont déclenché un certain nombre de procédures, depuis janvier 2021, notamment une enquéte interne
réalisée par un groupe de travail spécialement constitué au sein du conseil d’administration de I’Agence, une
enquéte d’initiative du Médiateur européen sur l'efficacité du mécanisme de plainte de Frontex et sur
I'indépendance de l'officier aux droits fondamentaux de Frontex™, ainsi qu’une enquéte de I'Office
européen de lutte antifraude sur les allégations de refoulement, de harcélement interne et de mauvaise
conduite®™, Des avis ont également été exprimés au sein du Parlement sur la nécessité de créer une
commission d’enquéte parlementaire afin de surveiller la conduite des Etats membres aux frontiéres
extérieures de I'UE, le role de I'agence Frontex et la réponse de la Commission a cet égard™:. Au niveau du
CdE, en décembre 2020, la Commission des migrations, des réfugiés et des personnes déplacées de I’APCE a
désigné un rapporteur sur les refoulements pour enquéter sur ces pratiques (Représentant spécial de la
Secrétaire générale sur les migrations et les réfugiés 2020). Au niveau des Nations Unies, le Rapporteur
spécial sur les droits de I’homme des migrants (RSDHM) consacrera son prochain rapport au Conseil des
droits de I’lhomme aux conséquences des renvois illégaux forcés sur les droits humains®,

VI- Suivi de |a situation des droits humains

Compte tenu du risque de graves violations de droits humains dans le contexte de I'éloignement et des
activités de gestion des frontieres, le suivi indépendant de la situation des droits humains est désormais
considéré comme une garantie essentielle, permettant de réduire le risque de violations, de fournir des
retours d’'information et de renforcer la responsabilité des acteurs concernés. La présente section concerne
le contréle de I'éloignement prévu par la directive « retour » et souligne la nécessité d’étendre ce contrdle a
la phase qui suit I'arrivée (6.1). Cette section traite ensuite de la surveillance des frontiéres, qui n’est pas
(encore) réglementée par le droit de I'UE.

26 \/oir section 6.2
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En s’appuyant sur des projets actuels et antérieurs en matiere de surveillance des frontiéres dans différents
pays, I'analyse réalisée dans le cadre du présent travail de recherche examine la proposition récente de la
Commission de créer un mécanisme de surveillance des frontiéres au titre du réglement sur le filtrage (6.2).

6.1. Controle de I'éloignement et apres I'éloignement

En vertu de I'article 8, paragraphe 6, de la directive « retour », les Etats membres doivent prévoir un systéme
efficace de contrdle du retour forcé?”. Selon la FRA, pour étre efficace, le contrdle doit remplir trois critéres.
Il doit étre effectué en continu, par un organisme indépendant des services chargés d’exécuter le retour forcé
et couvrir tous les stades de I'opération (avant le départ, pendant le vol et & I'arrivée)™. || existe trois grandes
catégories d’organismes de contréle, a savoir les institutions nationales des droits humains
(INDH)/médiateurs?®, les organisations de la société civile (OSC) et les organismes affiliés aux autorités
chargées d’exécuter I'éloignement ou faisant partie du mécanisme d’application. Selon les données
recueillies par la FRA, depuis 2019, les INDH et les mécanismes nationaux de prévention au titre du protocole
facultatif a la CAT ont effectué des contrdles dans 11 Etats membres, les OSC dans 11 Etats membres et les
organismes affiliés aux services répressifs ou aux agences de migration dans cing Etats membres™i, Seuls
les controles effectués par les deux premieres catégories d’organismes peuvent étre considérés comme des
contréles indépendants, si I'organisation est indépendante des autorités, y compris en ce qui concerne le
respect par les INDH des principes de Paris. Les INDH, surtout si elles disposent également du mandat de
mécanismes nationaux de prévention, sont bien placées pour effectuer un contréle étant donné leur position
vis-a-vis du gouvernement?. Pour cette tache, elles ont toutefois besoin de capacités et de financements
adéquats, lesquels ne sont pas souvent disponibles™". En ce qui concerne les OSC, le financement des
activités de contrble est encore plus compliqué. Il leur est aussi généralement nécessaire d’obtenir une
autorisation avant de pouvoir accéder aux zones de rétention et aux aéroports. Les fonds dont dispose
I'organisme de contréle influencent considérablement la fréquence de ses inspections et la portée du
controle™ . On peut dire que le contrdle des éloignements par des organismes indépendants met en ceuvre
Iarticle 8, paragraphe 6, de la directive « retour ». Il devrait donc étre financé par un fonds de I'UE ; le fonds
« Asile, migration et intégration » (FAMI) devrait servir a financer ce type d’activités. Selon les données
recueillies par la FRA, de maniére générale, le contrdle s’étend rarement a la phase de vol. Le nombre de vols
avec un contrdleur a bord en 2019 a varié entre 134 a Chypre et un en Bulgarie et en Lituanie®™"'

27 En vertu de I'article 50, paragraphe 5, du réglement Frontex, chaque opération de retour organisée ou coordonnée par I'Agence (dont traite la
section 4 du présent rapport) doit étre controlée conformément a I'article 8, paragraphe 6, de la directive « retour ». Le contréle de ces opérations de
retour doit étre effectué par des controleurs des retours forcés, issus de la réserve de contréleurs de Frontex visée a I'article 51. Aussi louable soit-il,
ce systéme ne peut étre considéré comme indépendant, dans la mesure ou les contrdleurs peuvent également étre des membres du personnel de
I’Agence et qu’ils rendent compte au directeur exécutif de Frontex (ainsi qu’a I'officier aux droits fondamentaux et aux autorités nationales compétentes
de tous les Etats membres concernés par les opérations contrdlées). Le suivi de ces opérations est respectivement assuré par le directeur de Frontex
et les autorités nationales compétentes. Les mécanismes nationaux de prévention d’une dizaine d’Etats membres ont donc mis sur pied l'initiative
« Naphlion » afin de garantir la participation d’organismes indépendants

28 Les INDH, qui respectent les principes de Paris, sont des organismes publics dont le mandat constitutionnel et/ou législatif est de protéger et de
promouvoir les droits humains. Ils font partie de I'appareil de I'Etat et sont donc financés par celui-ci. Ils agissent et fonctionnent toutefois
indépendamment du gouvernement, conformément aux principes de Paris, voir GANHRI 2021.

29 En ce qui concerne les rapports publics, les résultats des activités de contréle figurent dans les rapports annuels des INDH/mécanismes nationaux de
prévention. Voir le projet de controle des retours réalisé par le mécanisme national de prévention italien, le Garant national des droits des personnes
détenues ou privées de liberté (2020).
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Contrairement au controle de I'éloignement, le contréle de la phase postérieure a I'éloignement n’est pas
prévu dans législation ou les documents stratégiques de I'UE. En outre, la Commission a souligné que le
controle des retours au sens de I'article 8, paragraphe 6, de la directive « retour » ne s’appliquait pas a la
période postérieure a I'accueil de la personne dans le pays de destination®"', Ainsi que plusieurs journalistes,
chercheurs et OSC l'ont signalé, les personnes rapatriées sont souvent victimes de violations de droits
humains a leur retour : arrestations, accusations de trahison, extorsions, mauvais traitements et privation de
nationalité®ii 3% Une poignée d’organisations se sont mises a surveiller de prés la situation des personnes
rapatriées et a leur fournir des aides a leur retour’. Ces projets sont parfois financés par un Etat expulsant.
Par exemple, en Ouganda et en RDC, des OSC locales surveillent de prés la situation des enfants non
accompagnés aprés leur retour de Norvége et de Belgique, respectivement®™®, En 2012, le programme pour
les réfugiés Fahamu a créé le Réseau de suivi aprés expulsion, afin de permettre aux organisations basées
dans les pays d’expulsion et d’accueil d’étre connectées™. Le contrble post-retour réduit les risques pour
les personnes rapatriées et renforce la transparence. Il permet également de réunir des informations sur les
violations des droits humains et d’indiquer ainsi les changements qui s'imposent dans les procédures d’asile
et de retour. Il convient de noter que, dans sa résolution sur la mise en ceuvre de la directive « retour », le
Parlement a invité instamment la Commission a veiller a la mise en place d’'un mécanisme de contréle post-
retour pour mieux comprendre le sort des personnes faisant I'objet d’un retour, a faciliter I'’échange de
bonnes pratiques entre les Etats membres en matiére de contrdle exercé aprés le retour et d’affecter des
fonds suffisants a cette fin®™. Comme le montre l'initiative évoquée ci-dessus, les programmes de contréle
post-retour ont besoin d’un financement suffisant, de capacités adéquates et de garanties appropriées en
matiere de sécurité et d’acces aux personnes expulsées en ce qui concerne les contréleurs. La participation
des INDH/mécanismes nationaux de prévention des Etats expulsant des personnes ou d’organisations
régionales (comme I'UE ou le CdE) permettrait donc d’assurer un controle effectif et durable. Dans I'idéal,
les observateurs indépendants chargés de contrdler les opérations de retour (INDH ou OSC) pourraient
surveiller la phase d’accueil et les observateurs basés dans le pays de destination pourraient prendre en
charge le controle de la suite des opérations. Ce type de contréle ferait ainsi appel a une coopération entre
les OSC et les médiateurs des deux pays concernés (le Réseau européen des médiateurs pourrait assurer la
liaison entre les médiateurs des pays d’origine et de destination) et bénéficierait du soutien du Comité de
prévention de la torture (CPT). Une question essentielle demeure toutefois quant au suivi et aux
conséquences des violations avérées.

30 De maniére générale, les risques encourus aprés une expulsion peuvent étre classés en trois catégories : les risques économiques et psychologiques,
I'insécurité aux mains des autorités, et les traitements inhumains et dégradants (Alpes et Nyberg Sorensen 2016)

31 A titre d’exemple, depuis 2012, I'organisation Justice First aide des personnes congolaises expulsées et le Refugee Law Project soutient des personnes
expulsées a Kampala (Podeszfa et Manicom 2012). L’Association nationale frangaise d’assistance aux frontiéres pour les étrangers a assuré un suivi
quant au sort, apres leur retour, des personnes auxquelles elle a apporté son aide dans les zones de transit et organisé plusieurs missions dans les pays
de retour (ANAFE 2020)
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6.2. Surveillance des frontiéres

Les allégations de refoulements violents aux frontiéres extérieures de I'UE évoquées précédemment?

réveélent la nécessité d’assurer une surveillance indépendante des activités de gestion des frontieres.
L’expression « surveillance des frontiéres » doit s’entendre ici comme la surveillance des activités de contréle
aux frontiéres dans le but de déterminer si celles-ci respectent le droit international relatif aux réfugiés et
aux droits humains®, Pour étre considérée comme indépendante, la surveillance des frontiéres doit, tout
comme le controle de I'éloignement abordé ci-dessus, étre assurée par les OSC et/ou les INDH/médiateurs,
qui respectent les principes de Paris. Dans de nombreux Etats membres, les INDH participent en effet a la
promotion et a la protection des droits humains dans le contexte de la gestion des frontieres. Différentes
actions préventives sont ainsi réalisées par les INDH : visite aux points de passage frontaliers et autres lieux
a la frontiere et collecte de données, visite des centres d’accueil et de rétention et des postes de police aux
frontieres (si les INDH sont désignées en tant que mécanismes nationaux de prévention) et recueil des
témoignages de personnes migrantes. Grace a leur position particuliere, les INDH sont des interlocuteurs
pour le gouvernement et le parlement et peuvent conseiller ou examiner les lois, les politiques et les
pratiques. Les INDH peuvent également mener des actions réactives, lorsque les lois, les politiques ou les
pratiques ne respectent pas les droits humains, en adoptant des recommandations officielles. Certaines
d’entre elles peuvent contester la Iégalité des dispositions devant les juridictions nationales. En ce qui
concerne les actions correctives, en cas de violation des droits des personnes migrantes a la frontiere, les
INDH peuvent veiller a ce que ces personnes aient acces a un recours effectif, en leur fournissant notamment
des informations sur les mécanismes de recours. De plus, certaines INDH peuvent recevoir et traiter des
plaintes individuelles, adopter des conclusions formelles et formuler des recommandations a I'attention des
autorités. Pour travailler efficacement et de facon indépendante, les INDH ont besoin de capacités et d’'un
budget suffisants, des éléments qui font toutefois encore souvent défaut. Par ailleurs, dans certains Etats
membres, les INDH se heurtent a des difficultés, a un manque de coopération de la part des autorités, voire
a des menaces lorsqu’elles travaillent sur des questions liées a la migration. Grace a leur coopération avec
les OSC, surtout celles qui sont présentes aux frontieres, les INDH peuvent étre averties des violations
commises et réagir rapidement®i,

En effet, les OSC jouent un rdle primordial dans la surveillance des activités de gestion des frontieres. Créé
en 2016, le Border Violence Monitoring Network (réseau de surveillance de la violence aux frontiéres ou
BVMN) est une initiative remarquable a cet égard. Le BVMN surveille les frontiéres extérieures de I'UE le long
des Balkans et en Gréce, recueille des témoignages et des preuves de violences et de refoulements, les rend
publics et milite en faveur du changement. Onze organisations de la société civile composent le BVMN : cing
d’entre elles se trouvent dans des zones situées le long de frontieres importantes et recueillent des
informations sur les cas de refoulement en s’appuyant sur des méthodes standardisées, cing autres prennent
part a des activités de plaidoyer et la derniére s’occupe de la gestion et de la coordination administrative®,

32 Voir section 5.2
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Parmi les bureaux nationaux du Conseil danois pour les réfugiés (DRC) dans les Balkans, celui de Bosnie-
Herzégovine se consacre a la surveillance des frontiéres. Ouvert en 2018, ce bureau recueille
systématiquement des données sur les refoulements et les cas de violence constatés a la frontiére croato-
bosniaque et publie un « Border Monitoring Monthly Snapshot » (Apercu mensuel de la surveillance des
frontiéres) sur son site Web™*. A d’autres frontiéres, des OSC exercent des activités de surveillance des
frontieres. Il s’agit d’activités de petite envergure, en raison de la capacité limitée des OSC ou parce qu’elles
s'inscrivent dans le cadre d’autres projets. La nature transfrontaliere des refoulements nécessite une
coopération transnationale entre OSC. Par exemple, depuis 2018, I'association italienne ASGI (Association
pour les études juridiques sur I'immigration) coordonne ses activités avec celles de partenaires en France et
en Suisse™, Afin de pouvoir effectuer une surveillance des frontiéres, les OSC ont besoin que les autorités
leur accordent I"accés a des points de passage frontalier et qu’un financement adéquat leur soit octroyé. A
cet égard, il convient de mentionner l'initiative lancée par le HCR au début de I'année 2000. Une série
d’accords tripartites (entre le HCR, les autorités frontaliéres et des OSC) ont été signés avec les pays d’Europe
de I'Est (dont la Pologne, la Slovaquie, la Hongrie®, la Bulgarie, la Roumanie et la Lituanie) en amont de leur
adhésion a I’'UE. En 2017, un accord tripartite a été conclu avec la Croatie. En vertu de ces accords tripartites,
le HCR octroie un financement et les OSC jouent le réle de partenaires de mise en ceuvre chargés de se rendre
dans les zones frontalieres (avec des degrés différents de participation du HCR). L’acces accordé par les
autorités frontalieres varie d’'un pays a I'autre. Si, depuis 2018, en Bulgarie, le partenaire de mise en ceuvre
peut accéder a I'ensemble des centres de rétention aux frontiéres sans aucune limite ou autorisation
préalable (mais pas aux points de passage frontalier proprement dits), en Roumanie, la police des frontiéres
est avertie au préalable et, en Pologne, les résultats ne sont pas rendus publics™*i,

Fournie, de toute évidence, en réaction aux signalements de violences et de refoulements aux frontieres
extérieures de I'UE, |la proposition de réglement sur le filtrage®*"i dans le cadre du pacte, prévoit un contrdle
du respect des droits fondamentaux. En vertu de I'article 7, paragraphe 1, les Etats adoptent les dispositions
pertinentes pour enquéter sur les allégations de non-respect des droits fondamentaux en rapport avec le
filtrage. Conformément a I'article 7, paragraphe 2, les Etats membres mettent en place un mécanisme de
contréle indépendant 1) pour assurer le respect du droit de I'Union et du droit international, y compris celui
de la Charte de I'UE, au cours du filtrage, 2) pour assurer le respect des régles nationales relatives au
placement en rétention des personnes concernées, notamment en ce qui concerne les motifs et la durée de
la rétention, et 3) pour faire en sorte que les allégations de non-respect des droits fondamentaux en rapport
avec le filtrage, notamment en ce qui concerne I'accés a la procédure d’asile et le non-respect du principe de
non-refoulement, soient traitées avec efficacité et sans retard injustifié. L’article 7, paragraphe 2, du
réglement sur le filtrage dispose également que les Etats membres mettent en place des garanties suffisantes
pour assurer I'indépendance du mécanisme et peuvent inviter les organisations et instances nationales,
internationales et non gouvernementales compétentes a participer au contréle. Le réglement prévoit, par
ailleurs, un réle pour la FRA. L’Agence doit établir des « orientations générales » destinées aux Etats membres
concernant la mise en place et le fonctionnement indépendant de ce mécanisme.

33 Accord résilié par la police en 2017, voir ECRE 2018 : 16
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Les Etats membres peuvent en outre demander a I’Agence de les aider & développer leur mécanisme de
contréle national, notamment en ce qui concerne les garanties de son indépendance, d’établir une
méthodologie pour le controle et d’organiser des programmes de formation appropriés.

Cette proposition de reglement est un premier pas positif dans la lutte contre les violations aux frontiéres.
Le mécanisme de contréle indépendant devrait reposer sur des mécanismes de contréle existants et sur de
bonnes pratiques mises au point par les INDH et les OSC susmentionnées et il ne devrait pas faire double
emploi avec des activités déja menées et disperser les fonds disponibles. Conformément a I'avis des OSC et
du monde universitaire, il convient d’apporter plusieurs modifications a I’article 7 du réglement sur le filtrage
pour assurer |'efficacité et I'indépendance du mécanisme®*, Premiérement, la portée du contrdle ne devrait
pas se limiter a la procédure de filtrage aux points de passage frontalier officiels. Elle devrait englober toutes
les activités sensibles aux droits humains pendant les activités de gestion des frontieres. Les garde-frontieres
devraient coopérer de facon active avec le mécanisme et les controleurs devraient pouvoir accéder aux
points de passage frontalier. Des visites inopinées devraient également étre prévues dans le cadre du
mécanisme. De plus, comme les victimes de refoulement se retrouvent généralement de I'autre c6té de la
frontiere, le mécanisme devrait pouvoir agir sur la base d’allégations recues de la part d’individus ou
d’organisations a I'étranger. Deuxiemement, pour étre indépendant, le mécanisme devrait étre mis en ceuvre
par des INDH qui respectent les principes de Paris et par des OSC. Les organismes internationaux et régionaux
chargés de surveiller I'application des traités, comme le CPT, peuvent soutenir les travaux du mécanisme. Le
role et le mandat des organisations qui y prennent part devraient figurer dans un document écrit. Etant
donné la participation des INDH dans ce mécanisme, certains contréleurs au moins devraient étre en mesure
de recevoir des plaintes individuelles. Pour accomplir ces taches, les INDH et les OSC devraient bénéficier
d’une protection contre les menaces et les intimidations. Elles devraient disposer de capacités et de fonds
suffisants pour réaliser leur mission, notamment de la part du Fonds pour la gestion intégrée des frontieres
(FGIF). Troisiemement, les résultats et conclusions devraient étre rendus publics et les mécanismes de
contrdle devraient mener a I'adoption de mesures de responsabilisation. Les victimes éventuelles devraient
bénéficier de conseils juridiques et d’'un acces effectif a la justice. Une enquéte devrait étre menée et des
sanctions potentielles devraient étre imposées aux personnes responsables. Pour terminer, le bureau du
Médiateur européen devrait étre impliqué dans le cycle de contréle afin de garantir une évaluation réguliere
du mécanisme de controle dans les Etats membres et diffuser de bonnes pratiques dans I’ensemble des pays.

VII- Conclusions

Dans ce chapitre, nous avons analysé les mesures législatives et stratégiques prises récemment par I’'UE ainsi
que les pratiques de certains Etats membres dans le domaine du retour/de I'expulsion. Bien que le retour
soit réglementé par la directive « retour » depuis plus de dix ans, la crise des réfugiés de 2015 a hissé la
politique de retour de I'UE au premier rang de ses priorités. La Commission a fait valoir qu’il était nécessaire
d’augmenter le taux de retour pour garantir le bon fonctionnement de I'ensemble du systeme de I'UE en
matiere d’asile et de migration. Plusieurs mesures ont été prises dans le cadre de cette approche. La
proposition de 2018 pour la refonte de la directive « retour », qui ne s’appuie nullement sur une analyse
d’impact, limite les garanties procédurales, élargit la base juridique de la rétention, ajoute de nouvelles
circonstances permettant d’'imposer une interdiction d’entrée et limite I'applicabilité du départ volontaire.
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Le nouveau pacte sur la migration et I'asile est assorti d’autres propositions législatives axées sur le retour.
Ainsi, la proposition de modification du RPA prévoit une procédure de retour a la frontiere, qui se caractérise
par des garanties procédurales limitées, et la proposition de RGAM introduit un mécanisme de prise en
charge des retours, comme forme de solidarité a I'égard des Etats membres soumis a une pression migratoire
ou ayant permis un débarquement a la suite d’une opération de recherche et de sauvetage. Le nouveau pacte
sur la migration et I’asile met par ailleurs I'accent sur la coopération avec les pays tiers dans le domaine de
la réadmission, qui se caractérisait dans le passé par un recours accru aux accords informels et un manque
de transparence. Afin de pouvoir compter sur la coopération avec les pays tiers, 'UE et ses Etats membres
les qualifient de pays « sQrs ». Les concepts de « pays d’origine slr » et de « pays tiers sQr » suscitent des
préoccupations relatives aux droits humains, car ceux-ci impliquent des procédures d’asile accélérées et des
retours rapides, qui prennent le dessus sur I'exigence de procéder a une évaluation individuelle. Selon les
propositions de réforme de 2016 relatives au régime d’asile européen commun, les deux concepts seraient
élargis dans le RPA.

De plus, le nouveau pacte consolide le role de I'agence Frontex dans le domaine du retour, lequel réle avait,
dans tous les cas, été élargi en 2019 dans le cadre du nouveau réglement. Outre son mandat de plus en plus
étendu en ce qui concerne les opérations de retour, Frontex a obtenu de multiples fonctions consultatives
dans le domaine du retour (et de la rétention) et obtenu le mandat de coopérer avec des pays tiers a des fins
d’identification. Il est de plus en plus difficile de savoir ou se trouve la limite entre les pouvoirs de décision
de I'agence Frontex et ceux des Etats membres.

Parallelement a ces mesures législatives, certaines pratiques se révélent de plus en plus inquiétantes,
notamment les refoulements et les départs dits « volontaires » qui sont des mesures coercitives dans la
pratique. Le suivi de la situation des droits humains peut jouer un réle essentiel dans la prévention des
violations de droits humains. Pour étre efficace, le contréle de I'éloignement prévu dans le cadre de la
directive « retour » devrait étre assuré par un acteur indépendant (INDH et/ou OSC), de maniére continue,
et devrait porter sur tous les stades de I'opération, jusqu’au transfert de la personne. Il convient de réfléchir
aux possibilités d’étendre ce controle a la phase qui suit I'arrivée et de coopérer avec des acteurs locaux pour
obtenir des indications sur le sort des personnes rapatriées. Une nouveauté a I'échelle de I'UE, le pacte
propose d’instaurer un mécanisme de surveillance des frontiéres. Cependant, pour que ce mécanisme
permette effectivement de prévenir les refoulements, plusieurs dispositions doivent étre intégrées dans la
législation. Les mesures évoquées dans ce chapitre risquent d’entrainer différentes violations de droits
humains. Les Etats membres doivent étre conscients que la mise en ceuvre de la législation européenne ne
les dispense pas de leurs obligations internationales en matiére de droits humains.
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Recommandations

Etats membres

- respecter leurs obligations internationales et régionales en matiere de droits humains ainsi que les normes
pertinentes a cet égard dans le cadre de la mise en ceuvre de la politique de I'UE en matiére de retour ;

- s'abstenir de toute politique ou mesure de refoulement et faire en sorte que toute personne arrétée a la
frontiere puisse accéder a une procédure individuelle ;

- mettre en place un mécanisme de suivi efficace des retours, couvrant toutes les étapes de I'éloignement
(avant, pendant et aprés), commencant le suivi a partir de la notification de I'expulsion et y mettant fin,
idéalement, trois a quatre mois aprés le retour de la personne ; élargir le réseau de controleurs sur le
territoire national, en faisant appel a davantage d’experts indépendants et d’OSC locales, et le relier au
réseau de surveillance du pays de retour.

Union européenne

DG HOME de la Commission européenne

- reconsidérer I'objectif du taux de retour comme indicateur principal de I'efficacité de la politique de I'UE en
matiére de retour et tenir compte du respect des droits fondamentaux et de la durabilité du retour dans
I’évaluation de I'efficacité ;

- encourager les mesures de régularisation des personnes qui ne peuvent pas étre renvoyées, en tant que
partie intégrante du systeme de retour;

- enquéter sur les allégations de refoulements exécutés par les Etats membres de I'UE ;
- enquéter sur les allégations de participation de I'agence Frontex a des refoulements ;

- proposer de véritables partenariats avantageux pour les deux parties au lieu de faire pression sur les pays
d’origine ou de transit pour qu’ils coopérent avec I’'UE dans le domaine de la réadmission ;

- procéder a une étude d’impact sur les droits humains avant de signer un accord de réadmission et cesser
toute coopération en matiére de réadmission avec les pays qui ne respectent pas les normes relatives aux
droits humains ;

- prévoir une évaluation de la situation des droits humains dans le suivi de la mise en ceuvre des accords de
réadmission ;

- prévoir et définir un rdle de suivi post-retour plus clair pour les INDH/médiateurs dans les accords de
réadmission ;

- opter pour des accords de réadmission formels plutét que pour des accords informels ;

40



- proposer de modifier le réeglement Frontex dans le but d’inclure le Médiateur européen dans le mécanisme
de plainte.

DG DEVCO de la Commission européenne

- veiller a ce que I'aide au développement ne soit pas utilisée a des fins de gestion des migrations ;

- s’opposer a ce que la conditionnalité du contréle des migrations soit associée a I'aide au développement.

Commission LIBE du Parlement européen

- dans le cadre des négociations relatives a la refonte de la directive « retour », s'opposer aux modifications
visant a renforcer la rétention et a relier les procédures d’asile et de retour ;

- dans le cadre des négociations relatives au RPA, s’opposer au projet de procédure de retour a la frontiére ;

- dans le cadre des négociations relatives au RGAM, s’opposer au projet de mécanisme de prise en charge
des retours ;

- dans le cadre des négociations relatives au reglement sur le filtrage, proposer des modifications visant a
assurer l'indépendance, l'efficacité et le financement approprié du mécanisme de surveillance des
frontiéres ;

- s’opposer aux accords de réadmission informels ;
- inviter régulierement le directeur exécutif de I'agence Frontex a des auditions ;

- demander a la FRA de préparer un avis sur les conséquences des propositions de modification du RPA, du
RGAM et du réglement sur le filtrage sur les droits humains ;

- veiller a ce que les fonds octroyés au titre du fonds fiduciaire d’urgence pour I’Afrique soient accordés dans
le respect des droits humains.

Cour des comptes européenne

- dans le cadre de I'audit continu de la coopération en matiere de réadmission, effectué par la Cour des
comptes, déterminer si une évaluation de la situation des droits humains est effectuée dans le contexte du
suivi de la mise en ceuvre des accords de réadmission.

Meédiateur européen

- par l'intermédiaire du Réseau européen des médiateurs, soutenir le travail de suivi accompli par les
médiateurs nationaux en ce qui concerne les retours et les frontiéres ;
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- par I'intermédiaire du Réseau européen des médiateurs, travailler en relation avec les médiateurs des pays
de destination afin d’assurer un contrdle post-retour ;

- se prononcer en faveur de I'attribution du réle des contrdleurs dans le nouveau mécanisme de surveillance
des frontiéres aux médiateurs nationaux.

Agence européenne des droits fondamentaux (FRA)

- veiller a ce que les orientations devant étre formulées par I’Agence au titre de I'article 7 du reglement sur
le filtrage favorisent I'indépendance et I'efficacité du mécanisme de surveillance des frontieres ;

- aider les Etats membres & mettre en place le mécanisme de surveillance des frontiéres ;

- recenser les organismes intervenant dans la surveillance des frontiéres et procéder a la mise a jour
systématique de cette liste (de méme que la liste des organismes intervenant dans le contrdle des retours).

Frontex : Directeur exécutif

- suspendre les opérations de retour en cas d’allégations de violations des droits fondamentaux ;

- donner suite aux rapports d’incident grave et aux plaintes relatives a des violations de droits humains
commises au cours d’opérations de Frontex ;

- procéder au recrutement de 40 contrdleurs des droits fondamentaux conformément au réglement
de 2019;

- cesser de soutenir les Etats membres qui se livrent a des violations systématiques des droits humains.

Officier aux droits fondamentaux

- donner suite aux rapports d’incident grave et aux plaintes relatives a des violations de droits humains
commises au cours d’opérations de Frontex ;

- garantir I'indépendance des 40 contréleurs des droits fondamentaux a recruter ;
- prendre régulierement contact avec le forum consultatif ;

- proposer une formation sur les droits humains aux contréleurs et escortes.
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Nations Unies

Rapporteur spécial sur les droits de I’homme des migrants

- suivre de pres I'évolution de la politique de 'UE en matiere de retour et de sa mise en ceuvre ;

- promouvoir son rapport de 2018 sur le retour auprés des institutions de I'UE et formuler des
recommandations relatives aux modifications de la directive « retour » ;

- faire la promotion de son dernier rapport sur la rétention des enfants a I’échelle de I'UE ;

- formuler des recommandations a I'intention de I'UE sur la conditionnalité du contr6le des migrations
associée a l'aide au développement ;

- dans le cadre des recherches actuelles sur les retours, solliciter les contributions de sources variées afin de
tenir compte du large éventail de politiques en matiéere de retour ;

- inviter la délégation de I'UE aupres des Nations Unies et d’autres organisations internationales a Geneéve a
des auditions.

Groupe de travail sur la détention arbitraire

- suivre de pres I"évolution de la politique de I'UE en matiére de retour et de sa mise en ceuvre, en tenant
compte de ses répercussions sur la rétention ;

- formuler des recommandations a I'intention de I'UE en ce qui concerne les modifications de la directive
« retour » qui risquent de renforcer la rétention ;

- demander des informations a la Commission européenne sur la maniére dont la procédure de retour a la
frontiere et le mécanisme de prise en charge des retours éviteront soi-disant toute rétention ;

- effectuer des visites au sein des Etats membres de I'UE afin d’évaluer leurs pratiques de rétention ;

- inviter la délégation de I'UE aupres des Nations Unies et d’autres organisations internationales a Geneéve a
des auditions.

Conseil de I'Europe

Comité des Ministres

- promouvoir ses Vingt principes directeurs sur le retour forcé, publiés en 2005, en tant qu’ensemble de
normes régissant I’expulsion/le retour dans le contexte des négociations relatives a la refonte de la directive
« retour »;
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- promouvoir ses Lignes directrices sur la protection des droits de ’homme dans le contexte des procédures
d’asile accélérées, adoptées en 2009, dans le cadre des prochaines négociations sur la refonte de la directive
« retour » et la procédure de retour a la frontiere prévue au titre de la proposition de RPA qui fusionnerait
les procédures d’asile et de retour ;

- exhorter les gouvernements a rejeter et a empécher toute politique et action de refoulement ;

- établir des lignes directrices sur le controle et la surveillance des frontiéres dans le respect des droits
humains, afin de lutter contre les refoulements ;

- accorder la priorité a la mise en ceuvre rapide des arréts de la CrEDH concernant les retours (comme dans
I"affaire Sharifi c. Italie et Grece et dans I'affaire MK c. Pologne).

Commission des migrations, des réfugiés et des personnes déplacées de I’Assemblée parlementaire et
son rapporteur récemment nommé sur les refoulements

- demander instamment aux Etats membres de 'UE de s’abstenir de tout refoulement et de garantir une
surveillance indépendante des frontiéres ;

- demander a la Commission européenne d’inviter les Etats membres de 'UE & mettre un terme aux
refoulements et a enquéter sur les allégations de refoulement ;

- recommander au Comité des Ministres d’élaborer des lignes directrices sur le controle et la surveillance des
frontieres dans le respect des droits humains ;

- inciter les membres du Comité des Ministres des Etats membres de I'UE & encourager leur gouvernement a
accepter que le mécanisme de surveillance des frontieres prévu dans le cadre du réglement sur le filtrage
soit indépendant, qu’il recouvre toutes les situations aux frontiéres et qu’il entraine des responsabilités ;

- diffuser et enseigner les normes du CdE qui excluent les refoulements au sein des parlements nationaux.

Représentant spécial de la Secrétaire Générale sur les migrations et les réfugiés

- effectuer des missions d’enquéte dans les Etats membres dotés de frontiéres extérieures de I'UE (Gréce,
Italie, Espagne, Croatie, Hongrie et Pologne) afin de recueillir des informations sur la situation des droits
humaines au niveau des frontiéres ;

- fournir des contributions a la Secrétaire Générale sur les moyens de renforcer I'aide et les conseils du CdE
aux Etats sur le traitement des droits humains des personnes migrantes en situation irréguliére ;

- maintenir les alternatives a la rétention parmi les priorités et promouvoir les Aspects juridiques et pratiques
des alternatives efficaces a la rétention dans le contexte des migrations (2018) du Comité directeur pour les
droits de 'lhomme ;

- mettre en avant les normes du CdE au sein du Forum consultatif de Frontex et soutenir ses activités ;
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- dialoguer avec les institutions de I"'UE afin de promouvoir les normes du CdE sur le retour, la rétention et
I"acces aux procédures d’asile.

Commissaire aux droits de ’Thomme

- signaler et condamner les refoulements, les retours arbitraires ou inadéquats et les mesures de rétention
prises par les Etats membres de I'UE ;

- soumettre une tierce intervention a la CrEDH sur les pratiques des Etats membres de I'UE qui enfreignent
la CEDH, comme les refoulements, les rétentions arbitraires, les procédures de recours inadéquates contre
les décisions de retour ;

- formuler des recommandations sur I’acces au territoire et a I’asile conformes aux normes du CdE ;

- effectuer des visites dans les Etats membres de 'UE en mettant I’accent sur la rétention et le traitement
global des personnes migrantes en situation irréguliere ;

- soutenir les INDH intervenant dans la surveillance des retours ou des frontiéres et encourager toutes les
INDH a accepter ce mandat.

Comité de prévention de la torture

- continuer a mettre I'accent sur la rétention liée a I'immigration lors de ses visites de pays ;

- rester attentif aux témoignages des personnes placées en rétention et aux allégations selon lesquelles elles
auraient été refoulées ;

- procéder au suivi des questions relatives aux opérations d’éloignement ainsi que la participation de Frontex
lors de visites dans les Etats membres de I'UE ;

- soutenir le futur mécanisme de surveillance des frontieres prévu dans le cadre du reglement sur le filtrage.

Liste des entretiens

Gabriel Almeida [Réseau européen des institutions nationales des droits de 'homme (REINDH)]
Jean-Pierre Cassarino (Collége d’Europe)

Marta Gionco [Plate-forme pour la coopération internationale pour les migrants sans-papiers (PICUM)]
Mariana Gkliati (Université de Leiden)

Josephine Liebl [Conseil européen sur les réfugiés et les exilés (ECRE)]

Membre [Agence européenne des droits fondamentaux (FRA)]

Membre (Bureau du Médiateur européen)
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