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26 Défendre la cause des étrangers en justice

Le droit a une vie familiale normale,

arrét du Conseil d'Etat du 8 décembre 1978

Conclusions du Commissaire du Gouvernement
Philippe DONDOUX

I. MM, vous le savez, depuis Ja derniére guerre (et
méme dés avant puisque Ja loi du 10 aout 1932 pro-
tégeant la main d'cuvre nationale est toujours en
vigucur) l'action des. pouvoirs publics, en matiére
d'immigration — il ¥ a environ 4 millions d'immigrés
a I'heure actuelle en France —, a revétu un double
aspect @ ks mise en place d'un cadre juridique d'une
part et I'essai dc définition d'unc politique de V'immi-
gration de l'autre.

A. En ce qui est d'abord du cadre juridique, le 1¢-
gime applicable aux élrangers désireux dentrer,
sdjourner et travailler en France, varic sclon qu'il
sagit des immigiés pris isolément ou des membres
de leur famille immédiate.

1. Pour ce qui cst, ¢n premicr licu, de la situation
pénérale des drvangers en France, la réglementation
de l'accés du séjour el du travail résulic de deux
ordres de dispositions.

a) I} existe d'abord un régime de droir commun
applicable aux ¢trangers qui ne bénéficient pas des
stipulations, en géndral plus favorables, conlcnues
dans les conventions internationales, multilatérales
ou non, ou dans certains traités institutionnels 1c)
celui de Rome.

Ce régime de droit commun, gui tésulle toul a la
fois de la Joi du 10 aoOt 1932, de Vordonnance du 2
novembre 1943 (desormais en partic codifice dans le
code du Travail) et de divers décrets (déeret du 30
juin 1936 modifi¢ par le décret du 1511976 pour Vas-
pect séjour; décret du 2i-11-1975 pour l'aspect tra-
vail) présente Ja caractéristique d'étre restrictif
encore qu'il s'cfforce de consolider progressivement
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la situalion des éirangers, cn fonction de la durée de
leur résidence sur notre territoire.

Il faut souligner, en eflet, que Je régime de droit
commun applicable aussi bien pour l'enirée e Jo
séjour des &tranpers en France que pour l'exercice
par cux d'une activité professionnellc est un régime
d'autorisation prédalable et donc un régime de police
au sens large. L'étranger n'est pas libre d'entrer cn
France comme en témoignent l'evipence de principe
d'un visa d’entrée ou encore I'oblipation imposcée aux
étrangers désircux d'entrer en France pour y travail:
ler de justifier d'un contrat de travail préalablement
visé par les seivices du ministére du travail. L'étran-
ger n'est pas davantage libre dv séiourner en France
au-dela de trois mois: il doit, en eftet. pour ce faire
étre détenteur d'une carte de seionr. Entin, 'étranger
n'est pas libre non plus d'exciver une activité pro-
fessionnelle, salariée notamment. puisqu'il doit obie.
nir, préalablement, une carte dc travail.

Ce régime de droi! commun vst dautant plus res
trictif, que — secondc caractéristique — : jl institur
des liens éiroits entre le séjour cf le travail, alors
méme que ces deux auforisations relevent de minis.
teres différents: sur ce plan nous nous bornerons a
rappeler d'une part que pour l'entrée en France, des
considérations tenant a I'état du march¢ national de
l'emploi pcuvent éire opposées ef dautre parl qu'a
chaque tyvpe de carte de séjour correspond, en gros,
un tyvpe de carte de travail.

Cela posé, il restc que bicn guc restrictil dans son
principe méme, le régime de droit commun s'efloice
de donner certaines garaniies aun intéresses. D'abord
en fixant de fagon précise les conditions Jd'entrée, Je

27/05/09 14:32:46



Documents 27

s¢jour ct de travail des étrangers en France cl en
pousant le principe que chaque demande doit faire
objet d'un examen individuel. Ensuile en organisant
une consolidation progressive de la situation des
étrangers, cn fonction de la durée de leur résidence
en France: les élrangers titulaires de la carte de ré-
sident privilégié et de la carte C de travail ont, vous
le savez, des droits beaucoup plus étendus que ceux
qui ne disposent que d'unc carte de résident tempo-
raire ou de la carte A.

b) Ce régime de droit cominun, cecla étant, ne
s'applique que sous réserve des conventions inlerna-
tionales existantes, qui peuvent donc librement v
déroger. Et comme vous le savez, il existe un trés
erand nombre de régimes conventivnncels, en géndral
plus favorables que le régime de droit comimnun,
méme si parfois ils n'y dérogent que particllement.
Parmi les plus connus il y a, vous le savez, le régime
applicable aux ressortissants des pays de la Commu-
nauté économique européenne, ou cncore le régime
résultant des accords franco-algéricns sans parler des
trés nombreuses conventions d'établissement ou de
circulation passées avec, par excmple, le Portugal ou
les différents pays d'Afrique Noire, anciennement
sous obédicnce francaise. Et breaucoup de ces régi-
mes conventionnels ont pour effet de supprimer no-
tamment l'exigence d'une carle de travail.

2. A ce régime général applicable aux Etrangers
pris isolément s'est par ailleurs ajoulé, tout récem-
ment, un régime particulier applicable aux rnienibres
de la famille des étrangers réguliérement enirés ct
déja installés dans notre pays, pour cette catégoric
particulidre d’étrangers, en effet, dcs dispositions net-
tement plus favorables ont é1é adoptées, que ce soit
par le biais de conventions intcrnationales ‘ou par
celui d'une réglementation élatique.

a) Au plan international, de trés nombreuses
conventions, applicables dés lors qu'elles ont été pu-
bliées, ont posé le principe d'un droit, a tout le moins
d'une vocation au regroupement familial.

C'est ainsi, par exemple, que la Charte sociale euro-
péenne, publiée au Journal Officiel du 9.10.1974 stipu-
e, en son article 6, que les parties contractantes
« s'engagent a faciliter autant que possible le regrou-
pement de la famille du travailleur migrant ». De
méme encore, la convention franco-portugaise du 1i
janvier 1977 non seulement précise en son article 6.1
que «les autorités frangaises favorisent le regroupe-
ment familial des travailleurs portugais employés en
France » mais encore stipule en son article 9, que «les
autorités compéientes faciliteront l'accés du conjoint
du travailleur portugais au marché de I'emploi ».

b) Au plan du droit interne, d'autre part, une régle-
mentation trés libérale a é1é instituée par le décret
du 29 avril 1976, relatif aux conditions d'entrée el de
séjour en France des membres des familles des éiran-
gers autorisés a résider en France.

Alors en elfet que, comme nous l'avons dit, les
étrangers pris isolément sont soumis a un régime
d'autorisation_individuelle trés largement discrétion-
naire, un véritable droit au séjour a €1¢€ institué, pa
le décret dont s'agit, pour les membres de la famille
immédiate du travailleur déja installé en France,
c'est--dire son conjoint et ses enfants mincurs:
l'article 1o du décret du 294.1976 dispose que «le
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conjoint ct les enfants de moins de 18 ans d'un res-
sorlissant éiranger hénéficiant d'un titre de séjour,
qui veulent s'établir auprés de cc dernier, ne peuvent
s¢ voir refuser l'accés au (crritoive frangais ou d'oc-
troi d'un titre de séjonr que pour 'un des motifs sui-
vants ». Suit une énumdration limitative, de 6 motils
possibles de refus: v figurent, notamment, la durée
de rédsidence cn France du chefl de famille, Vexistence
de ressources suffisantes, Ies conditions de lngement,
et Jes nécessilés de 'ordre public. )

11 existe donc désormais, un véritable droit au
regroupement familial qui inclut un droit au sdéjour
des membres de la famille directe de P'étranger déja
installd en France, mais qui cn sens inverse n'impii<
yue pas droit au ravail ; et le gouvernement n'a pas
angqué, en 1976, de souligner le progrés social ma.
jeur qui résultait de la définition de ce nouveau droit.

_ B. Mais comme vous le savez, la rigidité des cadres
juridiques ne sc¢ concilic pas toujours parfailcment
avec ies impdratifs d'une politique adaptée aux cir-
conslances.

Il n'est pas dans nos inlentions bien sar, de retra-
cer I'évotution de notie politique de immigration
depuis 1945, avee ses succés ¢t ses échees. 1T suflit de
rappeler qu'aprés avoir é1¢ longlemps trés favorables
4 Tlimmigration — [amiliale notamment — ce quij
incidemment distingue Ja France de ses voisins ¢1
cela pour d'évidentes raisons ¢conomiques et démo-
graphiques, les pouvoirs publics ont depuis le 3 juil-
let 1974, adopté une politique tout a fait restrictive,
¢n vue de protéger le marché national de Vemploi.

1. Cette politique trés restrictive a d'abord é1¢ me-
née dans le cadre de simples circudaires. Le moins
que l'on puisse dirc est que vous n'avez guére été
d'accord avec la généralisation de ce procédéd, sans
doute souple ¢1 adapté mais d'unc constitutionnalité
plus que douteuse: aprés avoir annulé par unc déci-
sion Da Silva et CFDT du 13 janvier 1975, p. 16, les
circulaires Marcellin Fontanet des 24 janvier et 23
février 1972 qui, déja, restreignaient les possibilités
d'acces au séjour el au travail des étrangers, vous
venez, par des décisions de sous-sections réunies ren-
dues a nos conclusions ct lues aujourd’hui (24-11-197R
Touré Bokar, Niaky, CGT, Gisti ¢t autres et
24-11-1978 MRAP) de censurer comme prises par unc
autorité incompéiente la aquasi-tofalité des circulai-
res qui de 1974 4 1977 avaient suspendu ou régle-
menté dans un sens 1rés restrictif 'immigration s fes
circulaires du secrétaire d'Etat au Travail en date
des § juillet, 9 juillet, 9 aout ¢t 27 décembre 1974,
qui avaient suspendu  provisoirement 'immigration
des travailleurs éirangers, ainsi que celle des mem-
bres de leurs families, ont é1¢ anmilées dans leur
tofalité.

De méme les circulaires du ministre de lntéricur,
en date des 26 e1 A0 novembre 1974, et du secrétaire
J'Eiat au Travail en date du 30 novembre 1974, qui
ctaient relatives la premiere a l'entrée et au séjour
des étrangers et les deux derniéres 4 la situation par.
ticuliere des ressortissants des divers pays d'Afrigue
Noire francophones ont é1¢ annulées, dans leurs dis.
positions essenticlles, Enfin, nous rappelierons que
votre décision pricitée MRAT lue ce jour également,
a déclaré illégal, le régime dit d'aide au retour insti
1wé par unc simple note de service intervenue au
début du mois de juin 1977
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2) Sans doute conscicnt des risques contenticux que
comportait pour lui I'emploi du procédé des circulai-
res, le gouvernement a jugé possible, en un deuxid¢me
temps, d'utiliser pour la transcription des nouvelles
inflexions de sa politique, un procédé juridiguement
moins contestable : le décret.

C’est ainsi qu'un an A peine aprés qu'ont été affirmé,
par le décret du 29 avril 1976, le droit au regroupe-
ment et au séjour familial des immigrés, un décret
du 10 novembre 1977 en a suspendu, provisoircment,
I'application.

Estimant en effet que I'immigration, méme familia.
le, pesait de fagon excessive sur le marché du travail
et qu'au surplus elle sc' conciliait fort mal avec la
politique dite du « retour », le gouvernement a, par le
décret du 10 novembre 1977, « suspendu pour 3 ans»
« 'admission en France. dans les conditions prévues
par le décret du 29-11-1976, du conjoint et des enfaats
de moins de 8 ans des ressortissants étrangers béné-
ficiant d'un titre de séjour (article 1+, alinéa 1), tout
en tenant A préciser, 4 I'alinéa 2, que «les disposi-
tions de ce décret restent applicables pour le droit
au séjour familial, c'est-a-dire pour tous les membres
de la famille qui nc demandent pas l'accés au marché
de I'emploi ».

11. C'est contre ce décret — qui vous le vovez a
pour effet d'interdire pendant 3 ans l'accés du terri-
toire francais aux membres de la famille d'un ressor-
tissant étranger titulaire d'un titre de séjour, A
moins qu'ils ne renoncent 3 occuper un emploi — que
se sont pourvus:

1°) Le groupe d'information et de soutien des tra.
vailleurs immigrés (GISTI), sous le numéro 10097 ;

2°) 1a confédération frangaise démocratique du
Travail (CFDT), sous lc numéro 10677 ;

3*) 1a confédéraiion “générale du Travail (CGT)
sous le numéro 10679.

Ces pourvois, dont la recevabilité doit étre admise,
contrairement 3 ce que soutient le ministre du Tra-
vail, dés lors qu'ils émanent d'organismes dont l'objet
est la défense des intéréts matériels et moraux des
travailleurs étrangers (en ce sens vos décisions pré
citées 13-1.1975 Da Silva et CFDT et 24-11-1978 CGT
et GISTI), invoquent un assez grand nombre de
moyens dont la plupart nc sauraient étre accueillis.

A. 11 en est ainsi d'abord, des trois moyens relatifs
a la légalité externe du décret attaqué,

Contrairement en cflet 4 ce que soutient Ja CGT
{en requéte sommaire seulement il est vrai) aucun
texte n'imposait que le décret attaqué [t signé par le
Président de la Républigue; ledit décret, par ailleurs,
a bien fait I'objct d'un examen par votre assembléc
générale et contrairement @ ce qui est prétendu Je
texte publié au Journal Officiel est bien celui qui avait
été soumis au Conseil d'Etat pour avis. Le décret du
10-11-1977 n'est donc pas enlaché d'incompétence e
voire consultation a été parfaitement réguliére.

Enfin ¢t contrairciment encorc a c¢e que soutient
la CGT, le décret attaqué n'avait pas a revélir la
forme d'un réglement d'administration publique.
D'une part, en effet, ledit décret sc référe A Varticle 5
de Vordonnance et sur ce plan le légisiateur na ja
mais posé le principe d’'un RAP; et d'autre part, s'il
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est vrai que le décret atiaqué se réfere, aussi, A l'ar-
ticle L 3414 du code du Travail, il nous parait clair
qu'il na eu ni pour objet mi pour cffet — juridi-
quement du moins — de fixer, comme I'a fait le dé-
cret du 21-11-1975, lcs conditions dans lesquelles 1au-
torisation de Travail est délivrée puisqu'il se placc,
en réalité, en amont d'une demande en ce sens: un
RAP n'était donc pas nécessaire & ce titre. Et nous
préciserons, sur ce plan, que st Je décret du 29 avril
1976 qu'a suspendu le décret attaqué, constitue lui-
méme un RAP, c’cst seulement parce que, en son
article 2, il fixait le role imparti & I'office national
d'immigration : le décret du 10-11-1977 qui ne modifie
pas le role ainsi imparti A l'office n'avait donc pas
A revétir cette forme,

B. Au plan dc la légalité intcrne, Ja plupart des
movens invoqués par les requétes nc tiennent pas
davantage.

En dehors d'un moven tiré¢ d'un délournement de
pouvoir évidemment non établi, les requétes soutien-
nent que le décret attaqué serait intervenu en viola-
uon des diverses conventions intcrnationales applica-
bles ct qu'il violerait au surplus I'article 34 de la
constitution, 'ordonnance du 2-11-1945, ainsi quc plu-
sieurs textes législatifs.

1. Sur le premier point, le moyen parait au premier
abord tout i fail fondé, la quasi totalité des conven-
tions posant, commc nous l'avons dit, le principc
d'un droit, & lout le moins d'une vocation des mi-
grants au regroupement familial et le décret attaqué
ne contenant pas la réserve expresse des conventions
en vigueur.

Ce moyen ne saurait pourtant étre accueilli. Car le
décret du 29-41976 dont’le décret attaqué suspend
partiellement l'exécution contenait, lui, expressément,
la réserve des engagements internationaux de la
France: en droit tout au moins il est donc impossi-
ble d'estimer que les auteurs du lexte qui vous est
déféré ont entendu supprimer cette réserve puisqu'ils
ne l'ont pas précisé. Au demeurant, vous le savez, la
1éserve de l'application des conventions en viguenr
est, en quelque sorte, d'ordre public et peut donc
étre implicite (27-1-1978, Association France terre
d'asile): il n'était dés Jors pas juridiquement néces
sairc que le décret attaqué la comportét.

2. C'est en vain, égalemcnt, que les requéles sou-
tiennent que lc décret atlaqué violerait I'article 34
de ta constitution, ainsi que Vordonnance du 2-11-1945
ct diverses autres Jois,

D'une part, cn effet, s'il est vrai que scul Je légisia-
teur a compétence pour fixer les principes fondamen-
taux du droit du travail, cela n’exclut pas une régic-
mentation des condilions de travail par la voic régle.
mentaire dans le cadre des lois existantes. El cela
spécialement puur des étrangers dont nous avons vu
que les texics ne leur attribuaient aucun droit au
travail.

Et, d'autre parl, il cst clair que l'ordonnance du
2-11-1945 n'a pas. non plus, é1¢ violée puisque précisé:
ment cette ordunnance n'a créé pour les élrangers ni
droit au séjour ni droil av travail.

Conune, par ailleurs, le ddcret attaqué ne mécon-
nait ni l'article 11 du code civil ni la loi du 1.1.1972
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sur le racisme, les requétes devraient donc éire

rcjctées.

1I1. A moins que, comme vous y invitent les requé-
rants, vous n'cstimicz, qu'en promulguant le décret
altaqué le gouvernement a méconnu cerlains princi-
pes de base de notre droit public et plus particulitre-
ment un ou plusienrs principes généraux du droit re-
pris notamment dans le préambule de la constitution
du 27 vclobre 1946, auquel sc réfere la constitution du
4-10-1958 et qui restc donc applicable (en ce sens C.E.
15-1-1975 & propos de la loi sur l'interruption volontai-
re de grossesse).

Sur ce plan, la CFDT invoque, d'abord, la disposi-
tion du préambule de'la constitution du 27 octobre
1946 en vertu de laquelle «chacun a le devoir de
travailler et le droit d'obtenir un emploi. Nul ne peut
¢tre 14sé, dans son travail ou son emploi, en raison
de ses origines, de ses opinions ou de ses organes =,

Mais il nous parait clair que le droit au travail ct
a I'emploi ainsi affTirmé ne saurail en lout état dc
cause, étre invoqué par des étrangers. En effet, com-
me nous l'avons vu, la législation cxistante (loi du 10
aolt 1932 et ordonnance du 2-11-1945 notamment) est

exclusive de I'idée dc droit au travail des étrangers:

et ces dispositions législatives, bien qu'antérieurs au
texte invoqué, doivent nécessairement &tre combinées
avec Jui: d'abord parce qu'il appartient normalement
au législateur de définir les conditions d'admission au
travail des étrangers; ensuite ct surtout parce qu'en
faisant éventuellement prévaloir le préambule, vous
vous érigeriez en juges de la constitutionnalité des
lois, cc que vous vous étes toujours interdits de faire.

Le probléme est plus délicat s'agissant d'un’ autre
des principes proclamés par le préambule de la cons
titution de 1946 et sclon lequel : «la nation assure &
lindividu et & la fawnille les conditions nécessaires @
leur développement » . pour les requérants, en sus-
pendant lc droit au regroupement familial, le décret
attaqué a méconnu la disposilion constitutionnelle
susmentionnéc et doil donc étre annulé.

Le ministre du Travail n’est évidemment pas de cct
avis. Pour lui, en effet, Ic préambule de la constitution
dc 1946 n'énoncerait, s’agissan! des droits de la fa-
mille, aucune régle précisc qui, s'imposant de plano
a l'autorité administrative, pourrait étre revendiquée
par les intéressés. Ainsi, le droit au regroupement
familial ne résulterait pas d'un principe constitution.
rel. Tout au plus présenterait-l le caraciére d'un prin-
cipe s'appliquant en l'absence de texte contraire. Et
dans ces conditions, s'il appartenait au gouvérnement
de concrétiser ce droit en en fixant les limites (cc
qu'il a fait par le décret du 29.avril 1976) cela ne I'em-
pécherait pas éventucllement de revenir provisoire-
ment sur ce droit par un texte de méme valeur (le
décret attaqué),

Compte tenu de Vargumentation ainsi développic,
nous vous proposons de rechercher, successivement :

1} en premicr licu, si un principc général compor-
tant la rcconnaissance d'un droit @ une vic familialc
normale et incluant notamment le droit au regroupe.
ment familial, peat ¢ore Ie gage de P'ensemble de
nutre droit public et ¢n particulier du préambule de
Ta counstilution de 1946 ;
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2) en second licu si cc principe peut étre direcle-
ment appliqué par le juge administratif ;

3) en troisitme lieu s'il concernc les seuls nationaux
ou §'il visc aussi les étrangers ;

4) enfin, si ledit principe a ¢té méconnu par le dé-
cret attaqué, ce qui pose tout a la fois Ic problems
de la valeur juridique dc ce principe et celui des
limitations qui peuvent lui étre apportées par la voie
réglementaire,

A. Sur le premier point, il n'y a guére de difTiculiés,
a notre avis du moins.

En effct, méme si le préambule de la constitution
de 1946 emploic, s'agissant de la famille, unc formule
qui parait vague au premicr abord («la nation assure
a l'individu et & Ja famille les conditions nécessaires
a leur développement ») il n'en « proclame » pas moins
un principe social précis qu'il qualifie d'aillcurs dc
« particuliérement nécessaire a3 notre dépoques:
T'existence méme ¢t le développecment de Ja Famille ;
ecn outre, il impartit aux pouvoirs publics de mettre
en cuvre ce principe par I'ddiction des conditions
nécessaires a ce développement.

Déija, done, dans le préambule de 1946, un minimun
de droils ont été proclamés, s'agissant de la famille :
pour que l'individu se développe, il faut qu’il puisse
créer une famille; et pour que la famille, unc fois
constitude puisse elle-méme sc développer, il faut que
rien n'cnirave son évolution ct notamment qu'elle nc
soit pas artificicllement séparée.

A tout le moins done, vous dever admettre qu'il
cxiste en vertu de préambule de 1946 un principe,
qui a trait a I'existence méme de la famille, et qui
reconnait A tout individu le droit de mener, notam-
ment en créant unc famille et en vivant avec elle, unc
existence et une vie familiale normales.

8'il en était besoin, vous pourriez, aussi, vous réfé
rer & d'autres dispositions en vigueur: d'abord A la
quasi tofalité des conventions conclues depuis 15 ans
qui postulent ce droit & une vic familiale normalc
puisqu’elles affirment un droit au regroupement fami.
lial ; et ensuitc et surtout a Fensemble de notre Iégis-
lation familiale, qu'il s'agisse du codc de la famille
ou du code civil.

Tout cela montre, clairement, qu'il existe a titre
de principe général de notre droit

— que ce principe ait ¢té proclamé par le préam
bule ou simplement repris par lui ;

— un droit & mener unc vic familiale normale, qui
implique notamment e droit au maintien de J'unité
familiale.

B. Cette quasi évidence relevée, il reste a détermi-
ner si le principe dont il s'agit peut étre dirccrement
appliqué par lc juge ou si, comme le soutient le mi
nistre, 11 resterail inapplicable faute d'avoir é1é pro-
cisé el mis en auvre par le législateur.

Mais ce point, non plus, ne devrait pas vous reteni
longlemps.

1. 11 est vrai sans doule que la doclrine et votie
iurispridence n'accordent pas la méme valeur obliga-
1oire & tous Jes principes contenus dans les préam-
bules cunstitutionnels.

27/05/09

14:32:46



30 Défendre la cause des étrangers en justice

Certains sont, en effet, jugés suffisamment précis
pour pouvoir étre directement appliqués par le juge,
alors méme que le législaleur n'en a pas fixé, comme
il aurait da lec faire, lcs modalités d'application et
limites : c'est le cas notamment du droit de gréve, en
vertu de votre jurisprudence Dehacne du 7-7-1950, p.
426.

D'autres au contraire nc pcuvent guére étre régar-
dés que comme des déclarations d’intention ou d’éven-
tuels programmes d'action, méme s'ils ont fait 'objet
de proclamations solennelles; et beaucoup cstiment
dans ces conditions que ces « droits créance» — tels
le droit a4 l'emplot ou encore Je droit 4 la solidarité
nationale — resteraicnt inapplicables tant que le
Iégislateur n'‘en a pas fixé, de fagon précise, les
inodalités et limites.

2, Mais en réalité MM., cette derniére affirmation
doit étre nuancée au plan juridique. On doit admettre
surement que la proclamation par le constituant d'un
« droit créance s n'a pas pour effet d'obliger les pou-
voirs publics & mettre en @uvre ce droit et que dés
lors les intéressés ne pcuvenl s'en prévaloir pour ob.
tenir un avantage particulier, c'est la raison pour
laquelle vous avez jugé par vos décisions des
10-12-1962, Sté indochinoise de constructions électri-
qucs, p. 675 et 29-11-1968 Tallagrand, p,-607, 2 propos
d'une autre disposition du préambule de la constitu-
tion de 1946 («la nation proclame la solidarité et
I'égalité de tous les Francais devant les charges résul-
tant de calamilés nationales ») que «le principe ainsi
posé, en l'absence de toute dispusition législative
précise en assurant 'application, ne saurait servir de
base a une action contenticuse en indemnité »,

Mais 1a, nous semble-t-il, doivent s‘arréter Jes
conséquences de l'imprécision relative d'un principe
proclamé par le constituant. Car la proclamation d'un
tel principe, lorsqu'il est ¢lair et, deuxiéme condition,
qu'il na pas été rendu caduc par I'¢énonciation, posté.
rieure, d'un principe inconciliable avec lui, a au moins
un cffet de droit: celui d'interdire aux pouvoirs pu-
blics de le méconnaitre. Cela vaut a la fois pour la
loi clle-méme (vovcz par exemple la décision du
Conscil  Constitutionnel, 15-1-1975, qui examine la
conslitutionnalité de la loi sur l'interruption volon-
taire de grossesse au rcgard de la disposition tout
aussi imprécise, du préambule de 1946, qui « garantit
a l'enfant la protection de la santé») que pour les
reglements, quand bicn méme aucune disposition
législative ne serait infervenuc: pour nous relier 2
cc que nous avons dit précédemment, vous n'avez
jamais hésité a annuler un réglement méconnaissant
le principe de 1'égalité devant les charges publiques.

Au surplus, nous l'avons vu, le principe du droit
4 unc vie familiale normale n'est pas seulement un
principe proclamd par le constituant. C'est aussi, ¢l
surtout, un principc général de notre droit. Et, a ce
titre, vous ne sauriez exiger que le Iégislateur ait au
préalable précisé la portée d'un tel principe par défi-
nition les principes généraux du droitl préexistent aux
dispositions écrites.

Vous devéz done de toule fagun admettre que ic
principe du droit a3 unc vie familiale normale, quc
reprend notamment le préambule de 1946, peut et
doit ¢ire appliqud par Ie juge administratif alors
meme que le législatenr w'en a pas précisé les moda-
lités et limites.
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C. Cela posé et admis, il reste & déterminer si ce
principe ne vaut quc pour les nafionanx ou s'il s’ap-
pliquc, aussi, aux étrangers.

Ccttc question souléve — si du moins vous y vover
un principe conslitulionnel — un probléme qui n’a
pas encore été résolu par votre jurisprudence ni celle
du Conseil Constitutionnel : le préambule de la cons-
titution de 1946 ne concerne-t-il que les nationaux
frangais ?

Mais, 1A encore, 1a solution nous parait trés claire.

Parmi les principes proclamés par le préambule
de 1946 il en est, sans doute, qui nc concernent que
les nationaux frangais. Ainsi cn va-t-il par exemple
de la disposition précitée sur la solidarité et 1'égalité
de tous les « Frangais » devant les charges résultant
des calamités nationales.

Mais pour l'essenticl le préambule 3 une portéce
beaucoup plus large: fdéle 3 une tradition qui
conduisait en son temps a déclarer solennement les
droits de I'homime et pas sculement ceux du citoyen,
il proclame des principes qui, quant & leurs bénéfi
ciaircs dépassent en général le cadre de nos fron.
tiéres.

Il en est évidemment ainsi du droit d'asile reconnu
a « tout homme » persécuté en raison de son action en
favcur de la liberté; ou encore du droit syndical
reconnu a « toul homme », pour ne pas menlionner
le droit & une existence convenable qui est garanti 2
« tout étre humain » se trouvant dans l'incapacité de
travailler.

Pour le principe susmentionné, il en va de méme,
le constituant ne l'ayant pas réservé aux seuls natio-
naux et s'étant borné i souligner — ce qui est unc
évidence — que c’est Ja « nation » qui assure A l'indi-
vidu et a la famille les conditions de leur développe-
ment.

11 nous parait donc certain que le principe du droit
A une vie familiale normale s'applique aussi aux
étrangers, que ce principe résulte du préambule ou
qu'il constitue un principe général du droit repris
notamment audit préambule. Et dans ces conditions
le pouvoir réglementaire devait tenir compte de ce
principe y compris dans son aspect droit au regrou-
pement familial qui concerne d'aflleurs surtout les
détrangers.

D. D'os une dernitre question: cc¢ droit a-t-il €té
méconnu par le décret attaqué ?

La solution parait au premier abord évidente, puis-
que précisément le décret a pour objet et pour effet
de supprimer pendant 3 ans le droit au regroupement
familial institué par le décret de 1976, lorsque les
membres de la famille demandent l'accés au marché
de l'emploi.

Mais en réalité le probleme est plus complexe car
il implique deux recherches préalables :

— celle d'abord de la valeur juridique du principe
susmentionné ;

— celle ensuite de I'étendue des limitations qu'il
¢tait légalement possible d'apporter au droit au rc-
groupement familial, compie tenu du fait que tes
modalités précises en onl d¢1¢é fixées par la voie réple-
mentaire, en 1976.
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1. Sur le premier point, on peut, évidemment, hési.
tcr, pour deux types de raisons.

a) En premier lieu, comme vous le savez, Ja notion
de principes géndraux du droit a quelque peu perdu
de sa clarlé initiale, depuis la constitution du 4 octo-
bre 1958,

En simplifiant un peu une jurisprudence (la votre
ct celle du Conseil Constitutionnel) qui n'est peut-étre
pas encore totalement fixée, on peut, en effet, relever
qu'il cxiste désormais 3 catégories de principes géné-
raux du droit, au sens large, qui ont chacune leur
valeur propre.

Tout en bas de l'échelle des valeurs se trouvent
ce que vous appelez «les régles qui s'imposent en
l'ubsence de texte » contrairc et auxquelles vous ad-
mettez quun réglement peut déroger librement (S.
2.3.1973, delle Arbousset, p. 190). Ces rgles non écrites
concernent surtout la procédure et elles sapparentent
aux principes généraux du droil stricto sensu tout en
s'en distinguant par leur caractére non contraignant,
pour le pouvoir réglementaire du moins.

A un niveau plus élevé se situent les’principes géné-
raux au sens strict, auxquels scule la loi peut déroger
et qui donc, s'imposent au pouvoir réglementaire,
fatil autonome: cectte calégoric admise depuis long-
temps par vous (vovez par excmple ASS. 26-6-1959,
Svndicat général des ingénieurs-conscils, p. 394) a
connu les derniéres années des développements im-
portants (voyez ASSP-6, 1973, dame Peynet, p. 406;
A.P. 105, 1974, Barié et Honnet, p. 276; A.P. 9-10, 1974,
d. David, p. 464); ct clle a aussi élé reconnue,
mals plus récemment, par le Conseil Constitutionnel
(CC, 26-6-1969, p. 27).

- Au sommet se trouvent enfin les principes généranx
A valeur constitutionnelle, wuxquels la loi elle-méine
ne saurait déroger. Cette catégorie apparait au moins
implicitement dans certaines de vos décisions, éclai-
rées par les conclusions de vos commissaires du gou-
vernement (par exemple conclusions Fournier sur
votre décision syndical général des ingénieurs-conseils
précité).

Et d'autre part, tout a fait explicitement, encore
qu'avec des formulations diverses, dans la jurispru-
dence du Conseil Constitionnel. En effet, cet organis-
me se référe, parfois, & certains principes généraux
inscrits dans le préambule de nos constitutions ou
dans Ja déclaration de 1789 tel le principe de 1'égalité
ct auxquels la loi elle-méme ne saurait porier atteinte
(27-12-1973, p. 25, sur la taxation d'office). Par ailleurs,
vous Je savez, il n'est pas impossible de ranger les
e principes fondamentaux reconnus par les lois dc
la République» (CC, 16-7-1971, sur la liberté d'asso-
ciation, p. 29) parmi les principes généraux du droil
a valeur constitutionnelle puisqu'ils reflétent un cer-
tain état de droit et qu'ils ne peuvent étre remis en
cause par le lépislateur lui-méme.

Dol une premiére difficulté : ol se situc, gquant a
sa valeur, lc principe du droit & une vie familiale
normale et notamment au rcgroupcment familial 2

Le probléme est encore compliqué — deuxiéme rai-
son d'hésiter — par le fait que Je principe dont il
s'agit peut étre rattaché a un préambule constitu-
tionnel. Or, A cet égard, vos solutions ne coincident
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pas exactement avec celles du Conseil Constitution-
nel.

En effet, 3 I'heurc actuelle, vous ne reconnaisscz
pas nécessairement une valeur supralégislative A tous
les principes contenus dans un préambule constitu-
tionnel, ce qui est d'ailleurs normal puisque vous y
voyez des principes généraux du droit. Au contraire,
le Conseil Constitutionne), jusqu'ici, a semblé admet-
tre que tous ces principes ont, du fait de leur forme
méme, une telle valeur : voyez notamment sa décision
précitée du 15-1-1975.

b) En bonne logique, vous deviez donc trancher la
question de la valeur juridique du principe du droit
A une vie familiale normale qui inclut en particulier
pour les étrangers le droit au regroupement familial :
est-elle supra législative parce que notamment ce
principe est repris dans un préambule ? Ou n'est-clle
que supra décrétale ?

Et sur ce plan il serait possible, nous semble-t-il,
d'opérer une distinction.

En admettant méme, en effet, quec le principe ait
une valeur constitutionnelle, compte tenu de 1'un de
ses fondements, ce ne pourrait étre que pour les
nationaux: pour les étrangers qui sont placés, par
principe également, dans une situation plus précaire,
vous devricz admettre au contraire que la Joi peut
librement déroger & ce principe. Et dans ces condi-
tions, il y aurait licu d'estimer que la valeur du
principe susénoncé varie, selon qu'il sapplique ou
non A des étrangers.

C) Il reste toutefois qu'en droit, rien ne vous im-
pose de trancher les différents points. Parce que d'unc
part c'est au Conseil Constitutionne] de le faire; et
parce que, d'autre part, ce n'est pas en réalité néces-
saire pour la solution du litige: il suffit, en effet,
d'observer qu’en tout état de cause le principe dont
il s'agit a une valeur supra décrétale, contrairement
4 ce que soutient le ministre du Travail.

2) Mais le fait que vous admcttiez que lc droit au
rcgroupement familial, notamment, a une valcur
supérieurc a cellc des réglements n'implique pas
nécessairemcnt que vous annuliez le décret attaqué.

11 y a lieu, en effet, de tenir compte de la juris-
prudence, traditionnelle, en vertu de Jaquelle il appar-
ticnt au pouvoir réglememtaire de suppléer a la
carence du législateur. Et, vous Je savez, cetle juris-
prudence vaut aussi bien dans le cas des principes
posés par le constituant (Delaene précité) que pour
celui des principes généraux du droit au sens strict :
s'il n'appartient, cn efict, qu'au législateur de déter-
miner, d'étecndre ou de restreindre les Jimites des
principes généraux, vous admecttez qu'en l'absence de
toute disposition législative définissant de maniére
générale le champ d'application d'un tcl principe, Ic
pouvoir régicmentaire est en droit d'cn faire applica-
tion: cn cc scns ASS 1051974, Barre er Honuer,
p. 276.

Or, au cas présent, Ic droit au icgroupcinent fami-
lial a é1¢ institué officicllement par le décret du
29-4-1976.

D'ols une double question :
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Le décret du 294-1976 qui a tout en proclamant
officiellement le droit des étrangers au rcgroupement
familial, a assorti ce droit de conditions précises,
a-t-il fait une exacte application de ce principe, géné-
ral ou constitutionnel ?

‘En scns inverse, le décret attaqué du 10-11-1977
a-t-il été au-dela des limitations qui découlaient nécces-
sairement de Ja nature méme de ce principe et en
a-t-il des lors dénaturé la portée et I'esprit ?

Sur ces deux plans, Ja réponse nous parait claire.

En premier lieu, la légalité du décret du 294-1976
ne saurait &tre sérieusement mise en doute. D'abord
parce que dans son fondement méme ledit décret
vise A mettre en ceuvre, aux lieu et place d'un législa.
teur défaillant, un droit au regroupcment familial,
qu'impliquait soit un principe général, soit un prin-
cipe constitutionnel.

Ensuite parce que les conditions précises qu'il
édictc A cette occasion constituent une exacte appli-
calion dudit principe.

En subordonnant, en effet, le droit au regroupe-
ment familial 2 des conditions tirégs notamment de
I'existence de ressources suffisanies ou de la disposi-
tion d'un logement, le décret de 1976 a, en réalité,
assuré une protection sociale des familles 2 regrou-
per; et en prenant en compte les considérations
d'ordre public, il n'a fait qu'appliquer un principe
de notre droit public,

Mais en sens inverse le décret attaqué du 10-11-1977
doit &tre déclaré illégal. Non pas que le décret de
1976 soit intangible et ne puisse dés lors étre modifié
par la voie réglementuird. Mais parce que le décret du
-10-11-1977 a par trop restreint la portée du droit au
regroupement familial, c'est-a.dire d'un principe gé-
néral dont le décret de 1976 s'¢tait borné 2 faire une
exacte application. Et cela vaut pour les deux alinéas
(au demeurant un peu contradictoires) du décret
attaqué, D'une part, en effet, en suspendant 1'appli-
cation d'un principe général pendant 3 ans et sans
que des circonstances exceptionnelles au sens de
votre jurisprudence le justifient, 'alinéa 1* du décret
10-11-1977 a été au-deld de ce qui était légalement
permis au pouvoir réglementaire. Et d'autre part en
édictant, Ja encore sans que des circonstances excep-
tionnelles ne justifient, unc condition supplémentaire
{que les familles bénéficiant du droit au regroupe-
ment ne demandent pas 'accés au marché du travail)
i'alinéa 2 a limité A I'excés et donc dénaturé la poriée
du principe général ou constitutionnel peu importe,
dont le décret de 1976 avait [ait application: s'il est
vrai, en effet, que le droit au regroupement familial
n'imnplique pas droit au travail par luiméme, il
implique du moins droit au séjour, pour toutes les
Familles, c'est-a-dire qu'elles désirent ou non accéder
au marché du travail.

La restriction apportée par le décret attaqué au
droit organisé par le décret du 2941976 est donc
trop générale et absolue pour ne pas aller & 1'encon.
tre du principe général, affirmé notamment par le
préambule de la constitution de 1946, qui soustendait
ledit décret — comme clle va d'ailleurs, incidemment,
A l'encontre de la législation applicable qui exige,

2eMP_033751.indd 32

nous l'avons dit, un examen individuel des dcmandes
d'autorisation de travail.

Le décret du 10-11-1977 doit par suite &tre annulé,
dans la totalité de ses dispositions, puisque celles-ci
sont en réalité indivisibles,

IV. Ces précisions données, qu'il nous soit permis,
avant de terminer, de formuler deux observations.

A. La premitre a trait & l'opporlunité du décret
que nous vous proposons de censurer, Bien que vous
n'ayez pas i tenir compte de cet aspect, au conlen-
ticux, il n'est pas inutile d'émettre deux remarques
sur ce plan.

L'une est que le décret du 10-11-1977 avait suriout
unc valeur symbolique, nous dirions presque déclara-
tive. Cela est attesté par le fait que 96 % des étrangers
vivant actuellement eén France sont couverts par un
régime conventionnel, L'interdiction inscrite au d¢é-
cret attaqué ne concernait donc que 4 % des travail-
leurs étrangers et présentait ainsi, surtout, le
caractére d'une déclaration solennelle d'intention de
rompre avec une politique constamment suivie jusqué
12 malgré 1a bréve parenthese de 1'été 1974,

L'autre remarque concerne le caractére fort discu-
table d'une interdiction de principe du regroupement
familial lorsque les membres de la famille deman-
dent A accéder au marché du travail. D'abord parce
qu'une telle régle peut trds aisément étre tournée.
Ensuite et surfout parce que les statistiques montrent
que l'influence du regroupement familial sur le mar-
ché de I'emploi est tout & fait marginale : elle concer-
ne, au plus, 20% des membres de la famille rejoi-
gnante. Or, limmigration familiale ne représente
qu'environ 50.000 personnes par an.

B. Deuxidme et dernidre observation: un des prin-
cipaux intéréts des présents pourvois est nous semble-
t-il de permettre de faire le point sur la question,
fort controversée, des droits des &trangers en matidre
de séjour et de travail, toutes dispositions conven-
tionnelles prises A part.

Sur cette question il nous parait possible au terme
de ces réfiexions, d'admettre :

1* que les éirangers, pris isolément, n'ont pas de
droit proprement dit au séjour ct au travail en
France : ils sont en effet soumis A un régime d'au-
torisation sur ces deux plans ;

que dans cc cadre toutefois :

a} les intéressés ont droit & demander & accéder au
séjour et au travail, en I'absence de disposition légis-
lative contraire.

b) qu'ils unt droit, aussi, & ce que leurs demandes
fassent 1'objet d'un examen individuel, comme l'impo-
sent la législation et Ja jurisprudence existantes
13-1-1975 Da Silva et 24-11-1978 Touré et Bokar et
aulres précité.

©) qu'une fois autorisés & séjourner et i travailler
les intéressés ont droit — A titre de principe général
— a un minimum de garanties si du moins ils res-
pectent les conditions imposées par les texies en vi-
gueur. Ces garanties, qui découlent de Vautorisation
et qui revétent en quelques sorte un caraclére sfatu.
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taire concernent tout a la fois la procédure ct le
fond. Elies impliquent d'une part un minimum dec
stabilité dans les situations individuclies ¢t d'autre
part une consolidation progressive de ces situations.
Et clies doivent, pensons-nous, ct parce qu'elles pré-
sentent le caraciere d'un principe général, étre respec-
tées par l'administration, sous peine d'illégalité, aussi
bien dans leur leltre que leur esprit : c'est ainsi
que J'on doit admettre, nous semblc-1-il, que les étran-
gers ont droit — sauf disposition législative contrai-
re — a n'étre expulsés de notre lerritoire que pour
des raisons d'ordre public, ce terme étant au surplus
cntendu restrictivement.

2* que pour les familles — il nc s'agit, nous Ic rap-
pelerons que des familles immédiatles comprenant le
conjoint et les enfants mineurs — il n'existe des droits
accrus, dans la mesure au moins ol ces familles
peuvent étre qualifidée de « rejoignants » (ce qui in-

Source : Droit social, janvier 1979.

cidemment se produil surtout cn fait aprés la troi-
sitme annce de résidence en France du chef de famil
le) : les familles ont cn effet un droil au séjour, si
certaines conditions sont remiplies; ¢t si elles n'ont
pas, en sens inverse, de droit au ftravail, a priori,
clles ne sauraient pourtant étre exclues du droit de
séjour pour ce seul motif.

Comme vous le vovez la situation des étrangers
en France est au lotal un peu wmoins précaire
qu'on ne le pense géndralement des lors que, nolam-
ment, malgré un cadre 1égislalif et réglementaire res-
trictif, ccrtains principes généraux leur sont appli-
cables. Et c'est précisément en vertu de 'un de ces
principes que nous vous proposons d'accucillir les
requéles du Gisti de la C.GT, et de la C.F.D.T.

Nous concluons par ces motifs & lI'annulation du
décret atiaqué.

Conclusions reproduites avec I'aimable autorisation des Editions Techniques et économiques.
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