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CONSEIL D’ETAT
Assemblée générale Séance du mardi 5 juin 2018

Section de l'intérieur EXTRAIT DU REGISTRE

N° 394925 DES DELIBERATIONS

Avis sur la proposition de loi

tendant & adapter aux caracteéristiques et contrairgs particulieres de Mayotte
les regles d’acquisition de la nationalité francais par une personne
née en France de parents étrangers

1. Saisi sur le fondement du cinquieme alinéa deidlart39 de la Constitution de la
proposition de loi n° 465, enregistrée le 25 a®@iill8 a la présidence du Sénat, tendant a
adapter aux caractéristiques et contraintes péeties de Mayotte les régles d’acquisition
de la nationalité francaise par une personne ndgaicte de parents étrangers, présentéee
par M. Thani Mohamed-Soilihi, sénateur, le Conggitat, aprés avoir examiné le
contenu de cette proposition de loi, formule lesepbations et suggestions qui suivent.

2. L'exposé des motifs indique que l'objet de la preifon de loi est de limiter
limmigration irréguliére a Mayotte motivée notammar la perspective d’obtention de
la nationalité francaise pour I'enfant né en Framreapplication de ce qu’il est convenu
d’appeler le droit du sol, et les conséquences padamille en termes de droit au séjour,
cette perspective incitant notamment des femmesatienalité comorienne a venir a
Mayotte, dans des conditions de voyages précairdargereuses, afin d'y accoucher et
conduisant de nombreux parents a laisser leur eafdiayotte dans des conditions de
prise en charge incertaines alors qu’eux-mémeslfoinjet d'une mesure d’éloignement
du territoire.

3. Larticle 1*" de la proposition de loi modifie I'article 21-7 dode civil pour ajouter une
condition spécifique a I'acquisition de la natigtéafrancaise par le droit du sol pour les
enfants nés a Mayotte, condition tenant au camctgulier et ininterrompu, pendant les
trois mois précédant la naissance de I'enfant, adeékidence en France de l'un des
parents.

4. L’article 2 modifie dans les mémes termes l'artid&-11 du code civil relatif aux
hypothéses d’anticipation, avant la majorité daféat, de I'acquisition de la nationalité
francaise par le droit du sol.

5. L’article 3 compléte l'article 57 du code civil afide prévoir qu’a Mayotte I'officier
d’état-civil indique sur l'acte de naissance denfamt si I'un des parents remplit la
condition de régularité et de délai ininterrompuésdence en France.

6. L’article 4 opére les coordinations de renvoi autkckes du code civil dans I'article du
code de I'éducation relatif a I'information des\@é et parents d’éléves sur I'acquisition
de la nationalité francaise.
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Remarques générales sur la conformité de la propdiin de loi aux normes supérieures

7. A titre liminaire, le Conseil d’Etat observe qus k&gles relatives a la nationalité relevent
de la compétence du législateur et qu’ainsi cdl@ai-pu modifier a plusieurs reprises les
conditions d’acquisition de la nationalité frangaidans le cadre du droit du sol. Le
Conseil d’Etat rappelle que les dispositions rettia I'acquisition de la nationalité par le
droit du sol prévues depuis le dix-neuvieme siéers le droit francais, si elles ont été
rendues applicables tres tét dans les départerdentse-mer, n'ont, en revanche, pas été
étendues de maniere constante dans les anciemsitesrd’outre-mer. Ainsi, a Mayotte,
le droit du sol a été rendu applicable & la suitéadoi du 10 ao(t 1927 mais le décret du
6 septembre 1933 a mis fin a cette applicabiligtteCsituation a perduré jusqu’a I'entrée
en vigueur de la loi du 22 juillet 1993.

8. Le Conseil d’Etat estime que la proposition deskiplace dans le cadre de l'article 73 de
la Constitution qui permet, dans les départementégeons d’outre-mer, des adaptations
aux lois et réglements tenant aux caractéristiqgtesontraintes particulieres de ces
collectivités. Dans ce cadre, le Conseil consttutel a admis qu’a Mayotte, le tirage au
sort des jurés d'assises se fasse sur une ligreires de citoyens établie par certaines
autorités et non sur les listes électorales dées dprune proportion importante de la
population de Mayotte ne remplit pas les conditiatidge, de nationalité et de
connaissance de la langue et de I'écriture frapga@xigées pour exercer les fonctions
d'assesseur-juré (décision n° 2016-544 QPC du 3 20116). Il a aussi admis une
dérogation au caractere suspensif des recours garend’éloignement des étrangers en
situation irréguliere pour prendre en compte laiagion particuliere et les difficultés
durables des collectivités concernées en matierecidrilation internationale des
personnes (décision n° 2003-467 DC du 13 mars 2Q@3)Conseil d’Etat estime alors
gue si de telles caractéristiques et contraintest stablies et que I'ampleur des
adaptations est proportionnée, ces adaptationseneept encourir aucune critique au
regard du principe d’égalité ou du principe d’indililité de la République.

9. Le Conseil d’Etat releve également que les loisa®nalité appartiennent a la catégorie
des «lois de souveraineté ». Si ces lois peuvain¢ f'objet d’adaptations dans les
départements d’outre-mer, les mesures prises égeetl sont soumises a un contréle de
constitutionnalité resserré. Le Conseil d’Etat ¢atestoutefois, a titre d’exemples, que le
Conseil constitutionnel a admis que la différenoé&ee statut civil de droit commun et
statut civil de droit local pouvait emporter de§é&lences en termes de conservation de la
nationalité francaise (décision n° 2012-259 QPQ@yuin 2012) ou encore que I'objectif
de lutte contre le terrorisme justifiait une posigé de déchéance de la nationalité
francaise applicable aux seules personnes ayanisalznationalité francaise et non a
celles auxquelles elle a été attribuée a la naigséecision n° 96-377 DC du 16 juillet
1996 et décision n° 2014-439 QPC du 23 janvier 2015

10.En premier lieu, il ressort de données récentddiésapar 'INSEE que 41% des résidents
de Mayotte sont de nationalité étrangeére, ce qustitnie la part la plus élevée dans les
départements francais et que la moitié des étrangam natifs de Mayotte se trouve en
situation irréguliere, ce taux d'irrégularité étaet 74% chez les 18-24 ans. Par ailleurs, le
nombre de naissances a Mayotte a augmenté de 468 2013 et 2016, avec 9 500
naissances en 2016, le taux de natalité pour lacErantiere étant de 12 pour mille contre
40 pour mille a Mayotte. Dans ce département, €16204% des enfants sont nés de
meres étrangeres, notamment comoriennes. La partedfants nés de deux parents
étrangers (sans distinction sur la régularité dousgpasse de 28 a 42% de 2014 a 2016.
Plus structurellement, il résulte de la situatiéographique et historique de Mayotte que
les ressortissants d’'une seule nationalité, les dCiems, représentent 94% des étrangers
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vivant a Mayotte alors que I'Union des Comores eeonnait pas I'appartenance de
Mayotte a la République francaise. Ainsi qu’il @ dlit au point 2, la venue de ces
personnes se fait dans des conditions périlleusas lpur vie, entretenant en outre les
activités illégales des passeurs, et conduit aueedgs enfants soient laissés sans prise en
charge sur le territoire mahorais alors que leargms sont éloignés du territoire. Cette
situation emporte également des conséquencesreaselordre public. Sont notamment
constatées une saturation des services sanitaitgg esur-occupation des établissements
scolaires, conduisant a une scolarisation par iootatdont péatit I'ensemble de la
population résidant a Mayotte. Le Conseil d’Etaines que ces éléments constituent des
caractéristiques et contraintes particulieres aus sk I'article 73 de la Constitution. Au
surplus, la limitation des conséquences en ternmslrd public des flux migratoires
irréguliers a Mayotte répond a un objectif d’'intégénéral. Il semble au Conseil d’Etat
gue la spécificité de Mayotte justifie que la prsition de loi se limite a ce département et
ne s’étende pas d’autres collectivités francaises.

En deuxieme lieu, le Conseil d’Etat considere gquéme si la proposition de loi apporte
une condition nouvelle a l'acquisition de la na#bi@ francaise par le droit du sol
puisqu’elle tient a la situation de séjour des ptred la date de naissance de I'enfant
concerné et non a la situation de I'enfant lui-mgeeite condition porte sur I'un ou
'autre des parents et fixe un délai de résideggealiere assez bref. Par suite, le Consell
d’Etat estime que la proposition de loi peut éegardée comme n’apportant que des
modifications aux conditions d’exercice du droit shl et, au regard de la jurisprudence
du Conseil constitutionnel, comme ne remettant grasause les régles essentielles et
anciennes en matiére de nationalité, ce qui sotdéwvies questions de constitutionnalité
plus délicates. Le Conseil d’Etat releve que leactre direct du lien entre les
dispositions de la proposition de loi et les caastiques et contraintes qui la justifient
est fondé sur I'analyse selon laquelle la forte igration irréguliere & Mayotte et le
maintien sur son sol de mineurs dont les parerwbtiennent pas de titre de séjour
tiennent notamment a la possibilité d’acquisitiena nationalité francaise des enfants nés
sur le sol frangais et aux conséquences qui erutErtcen termes de droit au séjour pour
leurs proches. A ce titre, le département de Mayett également confronté a un
phénomene de reconnaissances frauduleuses deitgateas lors, méme si 'immigration

a Mayotte, notamment de personnes de nationalibodenne, résulte aussi d’autres
facteurs, que la proposition de loi ne prétendtpaiter, le Conseil d’Etat estime que les
dispositions qui lui sont soumises apportent uneaptadion limitée, adaptée et
proportionnée a la situation particuliere de Magat présentent un lien direct avec les
caractéristiques et contraintes qui les justifient.

En troisieme lieu, le Conseil d’Etat estime quéeiaposition de loi n’est pas contraire a
l'article 7.1 de la convention internationale desitd de I'enfant, reconnu d’effet direct,
stipulant que I'enfant a le droit dés sa naissati@equérir une nationalité, des lors qu’en
application des articles 19 et 19-1 du code cogk dispositions n’auraient pas vocation a
s’appliquer a un enfant né en France de parent&imgs ou de nationalité incertaine. En
outre, l'instauration d’'une condition relative arégularité ou a la durée du séjour en
France pour I'acquisition de la nationalité fraisgad’'un enfant né en France ne devrait
pas étre regardée comme une discrimination prolubeéarticle 2.2 de cette convention,
pas plus que par le Pacte international relatif a@roits civils et politiques. Le Conselil
d’Etat considere que la proposition de loi ne méadinpas, par elle-méme, les articles 8
et 14 de la convention européenne de sauvegarddrdiégs de 'homme et des libertés
fondamentales, dés lors notamment quelle ne fag pbstacle a I'application des
dispositions du code civil relatives a l'acquisitiale la nationalité par décision de
l'autorité publique en raison d’'une bonne assindlat la communauté francaise.



Examen des articles

13. A titre liminaire, le Conseil d’Etat estime que sders que le code civil comporte un livre
cinquiéme consacré a Mayotte, les dispositiongroespremiers articles de la proposition
de loi devraient étre insérées dans ce livre etdams les dispositions du livre premier.

14.Le Conseil d’Etat remarque que la proposition denk comporte pas de dispositions
relatives a son application dans le temps. Dangaeditions, cette application sera régie
par I'article 17-2 du code civil. Des lors, lesmbsitions de la proposition de loi seront
applicables, dés leur entrée en vigueur, a tousni@gurs nés a Mayotte n'ayant pas
encore atteint leur majorité et n'ayant pas fait dielaration anticipée de nationalité
francaise. Le Conseil d’Etat estime que I'applieatimmédiate des dispositions de la
proposition de loi, conformément au droit commua, prtésente pas par elle-méme de
difficultés constitutionnelles. Toutefois, dés larstamment que l'article 3 aménage un
régime de preuve des conditions nouvellement ingwst eu égard a l'objet de la
proposition de loi, le Conseil d’Etat attire I'atteon du législateur sur la question des
difficultés auxquelles se heurterait I'applicatismmédiate de la proposition de loi a des
situations anciennes et sur lintérét de dispas#tidransitoires qui, par exemple,
adapteraient I'entrée en vigueur des dispositiekdroposition de loi pour les mineurs
ayant atteint les seuils d’age prévus aux arti@és/ et 21-11 du code civil ou les
approchant et résidant a Mayotte dans les conditiwévues par ces articles, notamment
ceux dont les parents seraient en situation régusiar le territoire francais sans pouvoir
établir que cette situation réguliére existait ddge de naissance de I'enfant.

15.Eu égard a l'objet de la proposition de loi, le €gihd’Etat reléve plus généralement
l'intérét que soit menée une campagne d’'informa#idviayotte et aussi a destination des
pays d’origine des personnes y immigrant irrégahgent sur I'état du droit qui résulterait
du vote de la proposition de loi.

Articleslet 2

16.Les deux premiers articles de la proposition denlappellent pas d’autre observation de
fond que celles formulées précédemment dans lemrévis. Le Conseil d’Etat constate
gue les termes « résidence réguliere et ininteru@mpsont déja utilisés a I'article 21-2 du
code civil et présentent une précision suffisante.

Article3

17.Le Conseil d’Etat considére que la portée de cttlarmérite d'étre précisée. Tout
d’abord, le Conseil d’Etat releve que I'acte deseance ne comporte pas de mention sur
la nationalité des parents et qu’en vertu de tE&tB5 du code civil, I'officier d’état-civil
ne peut ajouter une telle mention. Des lors quigjdtode I'article 3 est de permettre aux
parents étrangers d’'un enfant né en France degmstittier une preuve de la régularité et
de la durée de leur résidence en France par laignetiine telle situation dans un acte
authentique, le Conseil d’Etat estime que la rédaate cet article devrait faire apparaitre
plus explicitement cette logique en indiquant, @eemple, que I'officier d’état-civil porte
cette mention, aprés avoir apprécié les justifisdtiurnis, a la demande du déclarant. Le
Conseil d’Etat releve que I'absence de mention queant a elle, aucune valeur probatoire
et laisse aux personnes concernées la possibaippatter tout autre moyen de preuve au
moment de la déclaration de nationalité ou de taatele de certificat de nationalité.

18.Par ailleurs, l'article 3 confiant a l'officier d&-civil la charge d’apprécier I'existence
des deux criteres de la résidence en France, IseiahEtat s’interroge sur les conditions
dans lesquelles I'officier d’'état-civil pourra pémer a une telle vérification et considére
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gue le renvoi au décret en Conseil d’Etat, que gitékarticle 3, devrait inclure la
procédure a suivre pour faire porter une telle oansur I'acte de naissance et les
modalités de recours contre un refus de mentiotigféicier d’'état-civil.

19.Enfin le Conseil d’Etat estime que l'article 3 daitrétre complété et coordonné avec les
mentions a porter sur l'acte de reconnaissance pagil'article 62 du code civil, les
conditions posées aux articles 1 et 2 de la prtipasde loi ayant vocation a étre
appréciées également chez la personne faisant eoenmaissance de [I'enfant
postérieurement au délai de la déclaration de aaiss



