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Dans le cadre de cet exposé, je me propose
de présenter la politique suisse en matiére
d’asile et de réfugiés telle qu’elle a été prati-
quée de 1933 a nos jours. Je donne une cer-
taine restriction au terme «politique en ma-
tiere d’asile et de réfugiés», dans le sens que
jenetraiterai que de I’accueil et du renvoi de
réfugiés et de candidats a I’asile en Suisse,
mais non pas des efforts que nos autorités et
ceuvres d’entraide ont entrepris en vue de
porter assistance a des réfugiés dans d’au-
tres pays, soit en menant des opérations di-
rectes, soit en appuyant des organisations
internationales®. En outre je n’entrerai pas
en détails sur la position juridique et le trai-
tement des réfugiés en Suisse, mais je donne-
rai des indications sur les efforts fournis
dans le domaine de la codification du droit
d’asile dans le droit international moderne,
ainsi que les efforts les plus récents visant a
créer une meilleure base Iégale a la pratique
suisse d’accorder lasile.

Depuis toujours, la politique suisse en ma-
ticre de réfugiés et d’asile a reposé sur la
conception jamais contestée que le droit
d’accorder I'asile a des réfugiés et personnes
poursuivies est un droit de I’ Etat souverain
qui 'exerce de son libre gré, sauf les cas ou
destraitésinternationaux concernant I’assis-
tance entre Etats en matiére de poursuite
pénale le restreignent. La Suisse n’a jusqu’a
présent jamais reconnu, vis-a-vis d’autres
Etats ou a I’égard des réfugiés eux-mémes,
aucune obligation juridique d’accorder I’a-
sile. D’autre part, le Conseil fédéral, I’As-
semblée fédérale, la doctrine et I'opinion
publique ont continué de considérer I’octroi
libéral de I'asile & des réfugiés et notamment
aux personnes en danger de mort, comme
¢tant une honorable tradition suisse et 1'ex-
pression de la liberté et de I"humanité de
notre pays. L’octroi magnanime du droit
d’asile est également considéré comme une
devise politique de la Confédération.

En dernier ressort, la Confédération est res-
bonsable de la politique suisse en maticre
de réfugiés et d'asile. 11 est vrai que les can-
Tons décident, dans le cadre du droit fédéral,

La politique suisse

en matiere d’asile

et de réfugics au cours des
dernieres décennies

Prof. Hans Haug

duséjouret del’établissement des étrangers,
conformément a I’article 69ter de la Consti-
tution fédérale; lorsqu’ils refusent d’accor-
der l’asile, il appartient a la Confédération
de trancher en dernier ressort. Lorsqu’un
étranger fournit la preuve qu’il cherche re-
fuge pour cause de poursuite politique et
que les cantons lui ont refusé 'admission, le
Conseil fédéral peut alors, conformément a
I"article 21 de la Loi fédérale du 26 mars
1931 et 8 octobre 1948 sur le s¢jour et I’éta-
blissement desétrangers, obligeruncantona
I’admettre, aprés discussion préalable. Sur
la base de la pratique et de la doctrine, I’on
peut également supposer qu’en cas notam-
ment d’une arrivée massive de réfugiés, la
Confédération peut indépendamment
décréter I'accueil de réfugiés — sans décision
préalable des cantons — et dispose de ce fait
d’une compétence de décision primordiale®.
Conformément a l'article 70 de la Consti-
tution fédérale, la Confédération a en outre
le droit d’expulser un réfugié accueilli par
un canton, lorsqu’il est prouvé qu’il menace
la sécurité intérieure ou extérieure de la
Suisse.

Au cours de la Deuxieme Guerre mondiale,
le Conseil fédéral disposait de larges compé-
tences, sur la base des pleins pouvoirs accor-
dés par I’Assemblée fédérale; cependant ces
compétences ne le dispensaient pas du de-
voir de rechercher I’entente et la bonne vo-
lonté des cantons de collaborer a la politi-
que en matiére de réfugiés et d’asile. Pen-
dant la période de service actif de 'armée, il
était d’ailleurs indispensable de tenir comp-
te de la voix importante du Commandement
de I’ Armée.

Au cours de la période s’ étendant entre 1933
et I'éclatement de la Deuxieme Guerre mon-
diale, la politique suisse en matiére de réfu-
giés et d’asile était marquée par une certaine
retenue, bien que la situation des Juifs dans
le Reich allemand ait empiré d’année en an-
née et que la discrimination sociale, écono-
mique et juridique dont ils étaient "objet
soit devenue de plus en plus manifeste®. La

retenue suisse était justifiée par deux argu-
ments, soit par le surnombre d’étrangers, ain-
si que par la crise économique et le chomage
considérable qui sévissait a ’époque. L’ar-
gument du surnombre d’étrangers fut va-
lable dans la mesure ou, en 1930, le pourcen-
tage d’étrangers en Suisse (de 8,7 %) était le
plus élevé de tous les pays européens, a I'ex-
ception du Luxembourg.

L’argument du déséquilibre sur le marché
du travail fut plus important encore: entre
1933 et 1938, la moyenne annuelle des per-
sonnes recherchant des emplois oscillait
entre 65 000 et 93 000. Dans ces circonstan-
ces, I'on comprend que les autorités aient
tenu a limiter le nombre des étrangers
immigranten Suisse, pour ne pas surcharger
davantage encore le marché du travail.
Malgré cette situation, un grand nombre
d’émigrants et de réfugiés ont regu, pendant
I’avant-guerre, un permis de séjour en Suis-
se; en 1936, année du plus grand chémage,
la Police fédérale des étrangers accorda
2463 permis de séjour. L’annexion de I’Au-
triche par I’Allemagne nazie, intervenue en
mars 1938, provoqua une nouvelle situa-
tion, en ce sens que plus de 3000 réfugiés au-
trichiens, notamment des Juifs,arrivérenten
Suisse au cours des premiéres semaines qui
suivirent I'cAnschluss». La crainte que leur
nombre puisse encore augmenter, incita le
Conseil fédéral a réintroduire le visa consu-
laire pour les porteurs de passeports autri-
chiens. Quelque 2000 & 3000 autres réfugiés
Jjuifs nécessiteux furent accueillis en Suisse
en été 1938, sibien que 10 000 a 12 000 réfu-
giés au total résidaient dans notre pays en
automne 1938. 3000 a 4000 d’entre eux sont
repartis au cours des 12 mois suivants, de
sorte que 7000 a 8000 réfugiés, dont 5000
Juifs environ, se trouvaient en Suisse lors-
qu’éclata la Deuxiéme Guerre mondiale, en
automne 1939.

Relevons que la plus grande partie des frais
d’entretien et d’assistance aux réfugiés né-
cessiteux furent couverts, pendant I'avant-
guerre, par des @wuvres d’entraide privées ct
par des particuliers. Les Juifs suisses ont fait
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preuve d’un dévouement impressionnant en
versant chaque mois entre 300 000 et
400 000 francs aux réfugiés juifs vivant dans
le besoin. Ces contributions continuérent
d’étre accordées tout au long de la guerre et
C’est grace a cela que des milliers de réfugiés,
qui autrement n’auraient guére ¢té admis
en Suisse, ont été sauvés, selon une consta-
tation de Car/ Ludwig.

Pendant la Deuxieme Guerre mondiale, la
politique suisse en matiere de réfugiés et d’a-
sile fut déterminée d’une part par les hostili-
téset les événements survenant dans les pays
occupés, d’autre part par la situation et les
besoins dans le pays méme, notamment les
impératifs de la défense nationale et les diffi-
cultés de I'approvisionnement du pays. Par-
mi les événements qui ontentrainé "accrois-
sement du nombre des réfugiés (militaires et
civils) recherchant I'asile en Suisse, citons
notamment: I"écroulement de la France en
été 1940, la persécution des Juifs aux Pays-
Bas ¢t en Belgique en 1942, les déportations
depuis la France en 1942 et 1943, le renver-
sement du fascisme en €té 1943 et la capitu-
lation consécutive de I'ltalie, la création
d’un deuxiéme front en France, en été 1944,
et, enfin, la fin du Troisi¢me Reich, au prin-
temps 1945.

Apres I'effondrement de la résistance fran-
gaise contre I'assaut des Allemands, en juin
1940, un total de 43 000 personnes militaires
passérent en territoire suisse, soit notam-
ment le 45¢me corps d’armée frangais et une
division polonaise. En outre, quelque 7500
personnes civiles frangaises, se sauvant de-
vant 'avance des troupes allemandes, entre-
rent dans notre pays. Conformément a 1’o-
bligation découlant du droit de neutralité,
les troupes admises en Suisse furent désar-
méeset internées. Alors que les troupes fran-
caises furent rapatriées au début de 19411,
les 10 400 hommes de la division polonaise
restérent en Suisse durant toute la guerre.
Quant aux francais qui
avaient ¢té chaleureusement accueillis et
assistés par la population suisse, ils purent

réfugiés civils
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également regagner leur patrie apres quel-
ques mois.

La période allant du printemps 1942 jus-
qu’en éteé 1943 a sans doute €té la période la
plus pénible et la plus difficile de la politique
suisse en matieére de réfugiés et d’asile prati-
quée au cours de la Deuxieme Guerre mon-
diale. La raison d’Etat exigeait toute rete-
nue quant a I'accueil de nouveaux réfugics,
vu I'encerclement total et dangereux de la
Suisse par les puissance de I'Axe; la solidari-
té humaine en revanche était en faveur d’une
ouverture aussi large que possible des fron-
tieres. Que s’était-il passé ? — Depuis le prin-
temps 1942, les persécutions des Juifs a-
vaient pris une violence extréme aux Pays-
Bas, en Belgique et en France. Les dépor-
tations vers I’Est firent suite aux arrestations
massives. L’extermination des Juifs annon-
cée a plusieurs reprises par Hitler, devint
réalité dans tous les territoires dominés par
les Allemands. Par suite de cette rage aveu-
gle de destruction, le nombre des réfugiés
espérant trouver le salut et I'asile en Suisse
augmenta rapidement.

Les Autorités suisses ont réagi a cette nou-
velle situation en imposant une stricte rete-

En juin 1940, 43000 militaires et 7500 civil:
cherchent refuge en Suisse, fuyant [’avance
des Allemands.

Entrée des troupes marocaines dans le Jure
(Juin 1940 ).




nue a ’égard de ’accueil d’autres réfugiés.
Une circulaire du 13 aoft 1942 de la Divi-
sion de police du Département fédéral de
Justice et Police précisait, il est vrai, qu’il ne
fallait pas repousser les réfugiés politiques,
c’est-a-dire des étrangers poursuivis en rai-
son de leur opinion et de leurs activités poli-
tiques, tout en ajoutant expressément «que
les réfugiés pour raison de race uniquement,
parexemple les Juifs, n’entraient pas dans la
catégorie des réfugiés politiques». Cette res-
triction incompréhensible au vu de la situa-
tion de I’époque et lourde de conséquences
fut maintenue jusqu’en été 1944. Ce n’est
que le 12 juillet 1944 que I'énumération des
personnes admises en Suisse, comprise dans
les directives de la Division fédérale de poli-
ce, précisa: «Les étrangers dont la vie est ef-
fectivement mise en danger pour des raisons
politiques ou autres, et qui n’ont d’autre is-
sue que la fuite en Suisse pour échapper a ce
danger...».

L'allegement de la pratique d’accueil des
réfugiés, intervenu a fin 1942 et au cours du
premier semestre de 1943, est sans doute
pour une grande partie dit a la préoccupa-
tion, voire a I'indignation suscitées dans de
larges milicux de la population par les direc-
tives gouvernementales restrictives. Le
nombre des émigrants et réfugiés séjournant
en Suisse, de 11 800 en octobre 1942, attei-
gnit 16 200 a fin décembre 1942, et plus de
21000 en juin 1943. Mais le nombre des
réfugiés refoulés a la frontiére suisse fut éga-
lement considérable — et ceci bien qu'’ils fus-
senten danger immédiat de mort —sans par-
ler du nombre probablement beaucoup plus
grand encore des réfugiés qui, au vu des me-
sures prises par la Suisse, ne tentaient pas
méme de se présenter a la frontiére suisse
pour demander I’asile.

Le renversement du fascisme (25 juillet 1943)
€t notamment la capitulation de I’ltalie en
septembre 1943, provoquérent une arrivée
massive de réfugiés. En septembre, en effet,
plus de 25000 personnes venues d’ltalie,
dont quelque 21 000 réfugiés militaires, pas-
sérent la frontiére suisse. A fin septembre, le

total des émigrants, réfugiés civils et internés
militaires accueillis en Suisse se chiffrait a
58 000 et, a fin 1943, a 74 000. Ce chiffre se
divisait approximativement en 34 000 émi-
grants et réfugiés civils, et en 40 000 internés
militaires.

En France, les déportations se poursuivirent
en 1944. En Hongrie, en Yougoslavie et en
Roumanie, les Juifs furent persécutés avec
la plus grande cruauté; de la seule Hongrie,
plusieurs centaines de milliers de Juifs fu-
rent transportés au Camp de concentration
d’Auschwitz et exterminés par les gaz. Au
cours du premier semestre de 1944, 5760
nouveaux réfugiés furent accueillis en Suisse
— et 1400 environ renvoyés a la frontiere.
La création du deuxiéeme front et ’avance des
Armées alliées en France, en été 1944, en-
trainérent une nouvelle situation pour la
Suisse. Plusieurs milliers de personnes civi-
les et de partisans francais cherchérent et
trouverent provisoirement refuge en Suisse;
toutefois, un plus grand nombre encore de
réfugiés civils et militaires (parmi ces der-

niers, des troupes allemandes en déroute
des déserteurs et des prisonniers de guerre
évadés) furent admis en Suisse, de sorte que
le total des émigrants, réfugiés et internés se
chiffrait, a fin 1944, a 98 000. Au cours du
deuxiéme semestre 1944, 2500 personnes fu-
rent & nouveau refoulées a la frontiére suis-
se, bien que les nouvelles directives de la Di-
vision de police, du 12 juillet 1944, aient
aboli la race comme critére justifiant le ren-
voi de réfugiés demandant I'asile, Toutefois,
parmi ces 2500 personnes renvoyées, il peut
s’en étre trouvé un bon nombre qui n’a pas
été considéré digne dese voir accorder I’asile
parce que coupable d’avoir violé le droit de
la guerre et les impératifs d’humanité ¢lé-
mentaire.

Pendant la phase finale de la guerre, les Au-
torités fédérales et le Commandement de
I’Armée attendaient une arrivée massive de
réfugiés, notamment & nos frontiéres sep-
tentrionale et orientale. L’on estimait a 20
millions le nombre des prisonniers de guerre

Septembre 1943: le renversement du fascisme et la capitulation de [ 'Italie provoquent une
arrivée massive de réfugiés.

( Photos archives DMF)




et des travailleurs étrangers engagés de for-
ce, dont 350 000 végétaient en Allemagne
du Sud, a proximité de la fronti¢re suisse.
En janvier 1945 déja, plus de 6000 réfugiés
civils militaires traversérent la frontiére
suisse. Une arrivée massive débuta en avril,
forgant le Conseil fédéral & ordonner la fer-
meture des frontiéres septentrionale, orien-
tale et méridionale, a I’exception de certains
lieux de passage frontaliers, vers lesquels les
réfugiés devaient étre dirigés. Quelque
50 000 réfugiés civils et militaires passerent
la frontiére suisse entre le 18 avril et le 8 mai
1945; aprés un bref séjour dans notre pays,
environ la moitié de ces réfugiés gagnérent
la France et I'ltalie. Le 8 mai, jour de
I’armistice, le total des émigrants et des réfu-
giés civils et militaires se trouvant en Suisse
s’élevait a 115 000, dont 10 000 étaient des
Russes, ex-prisonniers des Allemands éva-
dés de captivité. Tous les fonctionnaires du
parti et de la police nazis ainsi que les per-
sonnes dont on pouvait présumer qu’elles
avaient violé les principes du droit de la
guerre et les impératifs de I'humanité furent
systématiquement renvoyés.

Au cours des mois et des années qui suivi-
rent, la plupart des réfugiés vivant en Suisse
en mai 1945 rentrérent dans leur patrie ou
émigrerent dans d’autres pays. La Suisse ac-

corda I’asile a titre définitif a un groupe rela-
tivement petit de réfugiés, notamment a des
personnes agées ou malades, et le total des
réfugiés vivant encore en Suisse a fin 1950
s’élevait a 11 000 environ® (& vivre).

( Exposé présenté le 13 février 1974 a I’ Uni-
versité de Berne par le Prof. Hans Haug,
Président de la Croix-Rouge suisse, dans le
cadre du cycle de conférences: «Le réfugié a
travers Uhistoire mondiale».)

1 Rappelons par exemple les opérations de
secours organisées en faveur des réfugiés de
I’Est et personnes déplacées en Allemagne,
de réfugiés hongrois en Autriche, de réfu-
giés algériens en Tunisie et au Maroc, de
réfugiés tibétains au Népal et en Inde, de
réfugiés pakistanais en Inde; je cite égale-
ment les contributions réguliéres que la
Suisse a accordées a I'Office de secours et de
travaux des Nations Unies pour les réfugiés
de Palestine (UNRWA), ainsi qu’au Haut-
Commissariat des Nations Unies pour les
réfugiés.

2 Voir larticle «Das schweizerische Asyl-
recht» (Le droit d’asile suisse) par Oscar
Schiirch, paru dans la Revue de la Société
bernoise des juristes, Vol. 104, 1968, p. 248.

* Voir a propos de ce paragraphe et du sui-
vant notamment, le Rapport rédigé par le
Prof. Carl Ludwig sur «la politique de la
Suisse en matiére de réfugiés durant la pé-
riode de 1933 a 1955», rapport adressé au
Conseil fédéral et aux Chambres fédérales
(Berne, 1957).

4 Pour des détails, voir le vol. VIde I' Histoi-
re de la neutralité suisse, par Edgar Bonjour.
Le fait que la Suisse, conformément & un ar-
rangement franco-allemand, ait remis le
matériel de guerre frangais a I’Allemagne, a
suscité une protestation de I’Angleterre au-
prés du Conseil fédéral.

5Selon le rapport de Carl Ludwig, la Confé-
dération a encouru de 1933 a 1950 des frais
de l'ordre de 7128 millions de francs pour
’assistance aux réfugiés. Sont compris dans
ce montant les dépenses du Service terri-
torial de I’Armée relatives aux camps, mais
non pas les frais de personnel et de sur-
veillance.

Les ressources fournies entre 1933 et 1950 a
titre d’aide aux réfugiés par les institutions et
personnes privées sont estimées a 87 millions
de francs.

Les Conventions de Geneve de 1949 ont

vingt-cinq ans

Jean Pictet

Le 12 aont dernier, les Conventions de Genéve
de 1949 ont eu vingt-cing ans. A l'occasion de
cet anniversaire marquant pour I'humaniré,
M. Jean Pictet, vice-président du Comité in-
ternational de la Croix-Rouge, président de la
Commission juridique, rappelle dans quelles
circonstances ces textes ont été élaborés et
quelle est leur portée pour les victimes des
conflits.

Le 12 aot 1949 est une date marquante
dans I'histoire du monde. C’est le jour ot les
plénipotentiaires de quelque soixante Etats
ont mis leur signature au bas de ces chartes
fondamentales de ['humanité qui s’appel-
lent les Conventions de Genéve. Aunombre
de quatre, elles assurent une meilleure pro-
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tection aux victimes des conflits armés: la
premiére aux blessés et malades des armées,
la seconde aux victimes des hostilités sur
mer, la troisiéme aux prisonniers de guerre
et la quatrieéme, entiérement nouvelle, aux
personnes civiles. Aprés les tragiques souf-
frances endurées par la population des pays
occupés pendant la seconde guerre mondia-
le, 'établissement d’un tel traité apparais-
sait d'une importance premiére et d'une ur-
gence extréme. Car, selon le mot saisissant
de Max Huber, «e développement de la
guerre vers une forme de plus en plus to-
tale avait pratiquement nivelé dans le dan-
geret la douleur, lesarméset la population».
Les Conventions de 1949 sont la version
moderne, actuellement en vigueur, de ce que

I'on appelle le «droit international humani-
taire». Celui-ci a connu des étapes successi-
ves et il tire son origine de la premiére Con-
vention de Genéve, née en 1864 a Pappel
prophétique d’Henry Dunant, pour "amé-
lioration dusort des biessés de guerre.
Monument de plus de quatre cents articles,
les Conventions de Genéve sont un ¢lément
primordial d’humanité et de progrés. Elles
incarnent I'idéal méme de la Croix-Rouge
et, demeurant une protestation de I'esprit
contre le déchainement de la violence, elles
adressent au monde un pressant appel en fa-
veur de la paix. Si par malheur, les nations
devaient encore s'affronter, clles seraient, &
n’en pas douter, le dernier rempart de la ci-
vilisation.
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