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La politique suisse
en matiere d'asile
et de refugies au cours des
dernieres decennies
Prof. Hans Haug

Dans le cadre de cet expose, je me propose
de presenter la politique suisse en matiere
d'asile et de refugies telle qu'elle a ete prati-
quee de 1933 ä nos jours. Je donne une cer-
taine restriction au terme «politique en
matiere d'asile et de refugies», dans le sens que
je ne traiterai que de l'accueil et du renvoi de

refugies et de candidats ä l'asile en Suisse,
mais non pas des efforts que nos autorites et
ceuvres d'entraide ont entrepris en vue de

porter assistance ä des refugies dans d'au-
tres pays, soit en menant des operations di-
rectes, soit en appuyant des organisations
internationales1. En outre je n'entrerai pas
en details sur la position juridique et le trai-
tement des refugies 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 recents visant k

creer une meilleure base legale ä la pratique
suisse d'accorder l'asile.
Depuis toujours, la politique suisse en
matiere de refugies et d'asile a repose sur la

conception jamais contestec que le droit
d'accorder l'asile ä des refugies et personnes
poursuivies est un droit de VEtat souverain
qui l'exerce de son libre gre, sauf les cas oil
des traites internationaux concernant l'assis-
tance entre Etats en matiere de poursuite
penale le restreignent. La Suisse n'a jusqu'ä
present jamais reconnu, vis-ä-vis d'autres
Etats ou k l'egard des refugies eux-memes,
aucune obligation juridique d'accorder
l'asile. D'autre part, le Conseil federal, 1'As-
semblee föderale, la doctrine et I'opinion
publique ont continue de considerer I'octroi
liberal de l'asile ä des refugies et notamment
aux personnes en danger de mort, comme
etant une honorable tradition suisse et I'ex-
pression de la liberte et de Phumanite de

notre pays. L'octroi magnanime du droit
d'asile est egalement considere comme une
devise politique de la Confederation.
En dernier ressort. la Confederation est
responsable de la politique suisse en matiere
de refugies ct d'asile. II est vrai que les can-
'o/wdecident, dans le cadre du droit federal,

du sejour et de l'etablissement des etrangers,
conformement ä 1'article 69ter de la Constitution

föderale; lorsqu'ils refusent d'accorder

l'asile, il appartient ä la Confederation
de trancher en dernier ressort. Lorsqu'un
etranger fournit la preuve qu'il cherche
refuge pour cause de poursuite politique et

que les cantons lui ont refuse l'admission, le
Conseil federal peut alors, conformement ä

1'article 21 de la Loi föderale du 26 mars
1931 et 8 octobre 1948 sur le sejour et
l'etablissement des etrangers, obligerun canton ä

I'admettre, apres discussion prealable. Sur
la base de la pratique et de la doctrine, l'on
peut egalement supposer qu'en cas notamment

d'une arrivee massive de refugies, la
Confederation peut independamment
decreter l'accueil de refugies - sans decision
prealable des cantons - et dispose de ce fait
d'une competence de decision primordiale2.
Conformement ä Particle 70 de la Constitution

föderale, la Confederation a en outre
le droit d'expulser un refugie accueilli par
un canton, lorsqu'il est prouve qu'il menace
la securite interieure ou exterieure de la
Suisse.

Au cours de la Deuxieme Guerre mondiale,
le Conseilfederal disposait de larges competences,

sur la base des pleinspouvoirs accor-
des par 1'Assemblee föderale; cependant ces

competences ne le dispensaient pas du
devoir de rechercher Pentente et la bonne
volonte des cantons de collaborer ä la politique

en matiere de refugies et d'asile.
Pendant la periode de service actif de l'armee, il
etait d'ailleurs indispensable de tcnir comp-
te de la voix importante du Commandement
de /'Armee.

Au cours de la periode s'etendant entre 1933

et l'eclatement de la Deuxieme Guerre
mondiale, la politique suisse en matiere de refugies

et d'asile etait marquee par une certaine
retenue, bien que la situation des Juifs dans
le Reich allemand ait empire d'annee en an-
nee et que la discrimination sociale, econo-
mique et juridique dont ils etaient l'objet
soit devenue de plus en plus manifeste2. La

retenue suisse etait justifiee par deux
arguments, soit par surnombre d'etrangers, ainsi

que par la crise economique et le chdmage
considerable qui sevissait ä l'epoque. L'ar-
gument du surnombre d'etrangers fut va-
lable dans la mesure ou, en 1930, le pourcen-
tage d'etrangers en Suisse (de 8,7 %) etait le

plus eleve de tous les pays europeens, ä I'ex-
ception du Luxembourg.
L'argument du desequilibre sur le marche
du travail fut plus important encore: entre
1933 et 1938, la moyenne annuelle des

personnes recherchant des emplois oscillait
entre 65 000 et 93 000. Dans ces circonstan-
ces, l'on comprend que les autorites aient
tenu ä limiter le nombre des etrangers
immigrant en Suisse, pour ne pas surcharger
davantage encore le marche du travail.
Malgre cette situation, un grand nombre
d'emigrants et de refugies ont requ, pendant
l'avant-guerre, un permis de sejour en Suisse;

en 1936, annee du plus grand chömage,
la Police föderale des etrangers accorda
2463 permis de sejour. L'annexion de l'Au-
triche par l'Allemagne nazie, intervenue en
mars 1938, provoqua une nouvelle situation,

en ce sens que plus de 3000 refugies au-
trichiens, notamment des Juifs, arriverent en
Suisse au cours des premieres semaines qui
suivirent l'«Anschluss». La crainte que leur
nombre puisse encore augmenter, incita le

Conseil federal ä reintroduce le visa consulate

pour les porteurs de passeports autri-
chiens. Quelque 2000 ä 3000 autres refugies
juifs necessiteux furent accueillis en Suisse

en ete 1938, si bien que 10 000 ä 12 000 refugies

au total residaient dans notre pays en
automne 1938. 3000 ä 4000 d'entre eux sont
repartis au cours des 12 mois suivants, de

sorte que 7000 ä 8000 refugies, dont 5000
Juifs environ, se trouvaient en Suisse lors-
qu'eclata la Deuxieme Guerre mondiale, en
automne 1939.

Relevons que la plus grande partie des frais
d'entretien et d'assistance aux refugies
necessiteux furent couverts, pendant l'avant-
guerre, par des ceuvres d'entraide privees et

par desparticuliers. Les Juifs suisses ont fait
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preuve d'un devouement impressionnant en
versant chaque mois entre 300 000 et
400 000 francs aux refugies juifs vivant dans
le besoin. Ces contributions continuerent
d'etre accordees tout au long de la guerre et
c'est gräce ä cela que des milliers de refugies,
qui autrement n'auraient guere ete admis
en Suisse, ont ete sauves, selon une consta-
tation de Carl Ludwig.

Pendant la Deuxieme Guerre nwndia/e, la

politique Suisse en matiere de refugies et d'a-
sile fut determinee d'une part par les hostili-
tes et les evenements survenant dans les pays
occupes, d'autre part par la situation et les

besoins dans le pays meme, notamment les

imperatifs de la defense nationale et les diffi-
cultes de l'approvisionnement du pays. Par-
mi les evenements qui ont entraine I'accrois-
sement du nombre des refugies (militaircs et

civils) recherchant i'asile en Suisse, citons
notamment: Pecroulemcnt de la France en
ete 1940, la persecution des Juifs aux Pays-
Baseten Belgiqueen 1942, les deportations
depuis la France en 1942 et 1943, le renver-
sement du fascisme en ete 1943 ct la capitulation

consecutive de I'italie, la creation
d'un deuxieme front en France, en ete 1944,

ct, enfin, la tin du Troisicme Reich, au Printern

ps 1945.

Aprcs I'effondremcnt de la resistance fran-
qaise contre Passant des Allemands, en juin
1940, un total de 43 000 personnes militaires
passerent en territoire .suis.se, soit notamment

Ic 45eme coi ps d'armee fran^ais et une
division polonaise. En outre, quelque 7500

personnes eiviles frangatses, se sauvant de-

vant l'avance des troupes allemandes, entre-
rent dans notre pays. Conformement ü l'o-
bligation decoulant du droit de neutralite,
les troupes admises en Suisse furent desar-

meeset internees. Alors que les troupes fran-
gaises furent rapatriees au debut de 1941 l,

les 10 400 hommes de la division polonaise
resterent en Suisse durant toute la guerre.
Quant aux refugies civils frani;ais qui
avaient ete chaleureusement accueillis et
assistes par la population suisse, ils purent

egalement regagner leur patrie apres quelques

mois.
La periode allant du printemps 1942 jus-
qu'en ete 1943 a sans doute ete la periode la

plus penible et la plus difficile de la politique
suisse en matiere de refugies et d'asile prati-
quee au cours de la Deuxieme Guerre mon-
diale. La raison d'Etat exigeait toute rete-
nue quant ä Paccueil de nouveaux refugies,
vu Pencerclement total et dangereux de la
Suisse par les puissance de l'Axe; la solidari-
te humaine en revanche etait en faveur d'une
ouverture aussi large que possible des fron-
tieres. Que s'etait-il passe? - Depuis le

printemps 1942, les persecutions des Juifs a-
vaient pris une violence extreme aux Pays-
Bas, en Belgique et en France. Les
deportations vers PEst firent suite aux arrestations
massives. L'extermination des Juifs annon-
cee ä plusicurs reprises par Hitler, devint
realite dans tous les territoires domines par
les Allemands. Par suite de cette rage aveu-
gle de destruction, le nombre des refugies
esperant trouver le salut et Pasile en Suisse

augmenta rapidement.
Les Autorites suisses ont reagi ä cette nou-
velle situation en imposant une stricte rete-

En juin 1940, 43000 militaires et 7500 civil,
cherehent refuge en Suisse, juyant I 'avanct

des Allemands.

Entree des troupes marocaines dans le Jure

(juin 1940).
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nue ä l'egard de l'accueil d'autres refugies.
Une circulaire du 13 aoüt 1942 de la Division

de police du Departement federal de
Justice et Police precisait, il est vrai, qu'i! ne
fallait pas repousser les refugies politiques,
c'est-ä-dire des ctrangers poursuivis en raison

de leur opinion et de leurs activites
politiques, tout en ajoutant expressement «que
les refugies pour raison de race uniquement,
par exemple les Juifs, n'entraient pas dans la

categoriedes refugies politiques». Cette
restriction incomprehensible au vu de la situation

de l'epoque et lourde de consequences
fut maintenue jusqu'en ete 1944. Ce n'est

que le 12 juillet 1944 que l'enumeration des

personnes admises en Suisse, comprise dans
les directives de la Division federate de police,

precisa: «Les etrangers dont la vie est ef-
fectivement mise en danger pour des raisons
politiques ou autres, et qui n'ont d'autre
issue que la fuite en Suisse pour echapper ä ce

danger...».
L'allegement de la pratique d'accueii des

refugies, intervenu ä fin 1942 et au cours du
premier semestre de 1943, est sans doute
pour une grande partie du ä la preoccupation,

voire ä l'indignation suscitees dans de

larges milieux de la population par les directives

gouvernementales restrictives. Le
nombre des emigrants et refugies sejournant
en Suisse, de 11 800 en octobre 1942, attei-
gnit 16 200 k fin decembre 1942, et plus de
21 000 en juin 1943. Mais le nombre des

refugies refoules ä la frontiere suisse fut ega-
lement considerable - et ceci bien qu'ils fus-
sent en danger immediat de mort - sans parier

du nombre probablement beaucoup plus
grand encore des refugies qui, au vu des me-
sures prises par la Suisse, ne tentaient pas
meme de se presenter k la frontiere suisse

pour demander l'asile.
Le renvenement du fascisme (25 juillet 1943)
et notamment la capitulation de /'Italic en
septembre 1943, provoquerent une arrivee
massive de refugies. En septembre, en effet,
plus de 25 000 personnes venues d'ltalie,
dont quelque 21 000 refugies militaires, pas-
serent la frontiere suisse. A fin septembre, le

total des emigrants, refugies civilset internes
militaires accueillis en Suisse se chififrait ä

58 000 et, ä fin 1943, k 74 000. Ce chiffre se

divisait approximativement en 34 000
emigrants et refugies civils, et en 40 000 internes
militaires.
En France, les deportations se poursuivirent
en 1944. En Hongrie, en Yougoslavie et en

Roumanie, les Juifs furent persecutes avec
la plus grande cruaute; de la seule Hongrie,
plusieurs centaines de milliers de Juifs
furent transposes au Camp de concentration
d'Auschwitz et extermines par les gaz. Au
cours du premier semestre de 1944, 5760

nouveaux refugies furent accueillis en Suisse

-et 1400 environ renvoyes k la frontiere.
La creation du deuxieme front et l'avance des

Armees ailiees en France, en ete 1944, en-
trainerent une nouvelle situation pour la
Suisse. Plusieurs milliers de personnes civi-
les et de partisans frangais chercherent et

trouverent provisoirement refuge en Suisse;
toutefois, un plus grand nombre encore de

refugies civils et militaires (parmi ces der-

niers, des troupes allemandes en deroute
des deserteurs et des prisonniers de guerre
evades) furent admis en Suisse, de sorte que
le total des emigrants, refugies et internes se

chiffrait, ä fin 1944, ä 98 000. Au cours du
deuxieme semestre 1944, 2500 personnes
furent ä nouveau refoulees ä la frontiere Suisse,

bien que les nouvelles directives de la
Division de police, du 12 juillet 1944, aient
aboli la race comme critere justifiant le renvoi

de refugies demandant l'asile. Toutefois,
parmi ces 2500 personnes renvoyees, il peut
s'en etre trouve un bon nombre qui n'a pas
ete consideredignedesevoiraccorder l'asile
parce que coupable d'avoir viole le droit de
la guerre et les imperatifs d'humanite ele-
mentaire.

Pendant la phase finale de la guerre, les Au-
torites federates et le Commandement de

I'Armee attendaient une arrivee massive de

refugies, notamment ä nos frontieres sep-
tentrionale et orientate. L'on estimait k 20

millions le nombre des prisonniers de guerre

Septembre 1943: le renversement du fascisme et la capitulation de I Italic provoquent une

arrivee massive de refugies. Photos archives DMF)
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et des travailleurs etrangers engages de force,

dont 350 000 vegetaient en Allemagne
du Sud, a proximite de la frontiere suisse
En janvier 1945 deja, plus de 6000 refugies
civils militaires traverserent la frontiere
suisse Une arrivee massive debuta en avril,
forqant le Conseil federal a ordonner la fer-
meture des frontieres septentnonale, Orientale

et meridionale, a l'exception de certains
lieux de passage frontaliers, vers lesquels les

refugies devaient etre diriges Quelque
50 000 refugies civils et militaires passerent
la frontiere suisse entre le 18 avril et le 8 mal
1945, apres un bref sejour dans notre pays,
environ la moitie de ces refugies gagnerent
la France et l'Italie Le 8 mai, jour de

l'armistice, le total des emigrants et des refugies

civils et militaires se trouvant en Suisse
s'elevait a 115 000, dont 10 000 etaient des

Russes, ex-prisonniers des Allemands evades

de captivite Tousles fonctionnairesdu
parti et de la police nazis ainsi que les per-
sonnes dont on pouvait presumer qu'elles
avaient viole les principes du droit de la

guerre et les imperatifs de l'humamte furent
systematiquement renvoyes
Au cours des mois et des annees qui suivi-
rent, la plupart des refugies vivant en Suisse

en mai 1945 rentreient dans leur patne ou

emigi ei ent dan s d'anli es pa i s La Suisse ac-

corda l'asile a titre definitif a un groupe rela-
tivement petit de refugies, notamment a des

personnes ägees ou malades, et le total des

refugies vivant encore en Suisse a fin 1950

s'elevait a 11 000 environ5 (a vivre)
(Expose presente le 13 fevrier 1974 a I'Um-
veisite de Beute par le Prof Hans Hang,
Ptesident de la Cioix-Rouge suisse, dans le

cadre du cycle de conferences «Le refugte a

trovers Vhistoire mondtale»

1 Rappeions par exemple les operations de

secours organisees en faveur des refugies de

l'Est et personnes deplacees en Allemagne,
de refugies hongrois en Autriche, de refugies

algeriens en Tunisie et au Maroc, de

refugies tibetains au Nepal et en Inde, de

refugies pakistanais en Inde, je cite egale-
ment les contributions regulieres que la
Suisse a accordees a l'Office de secours et de

travaux des Nations Unies pour les refugies
de Palestine (UNRWA), ainsi qu'au Haut-
Commissanat des Nations Unies pour les

refugies

2 Voir Particle «Das schwetzettsche Asyl-
recht» (Le droit d'asile suisse) par Oscai
Schiuch, paru dans la Revue de la Societe
bernoise desjuristes, Vol 104, 1968, p 248

2 Voir a propos de ce paragraphe et du sui-
vant notamment, le Rappoit redige par le

Pi of Carl Ludwig sur «la politique de la
Suisse en matiere de refugies durant la
Periode de 1933 a 1955», rapport adresse au
Conseil federal et aux Chantbres federales

(Berne, 1957)

1 Pour des details, voir levol Vide YHistoi-
ic de la neutiahte suisse, par Edgar Bonjoui
Le fait que la Suisse, conformement a un
arrangement franco-allemand, ait remis le

materiel de guerre franqais a I'Allemagne, a

suscite une protestation de l'Angleterre au-
pres du Conseil federal

5Selon le rapport de Carl Ludwig, la
Confederation a encouru de 1933 a 1950 des frais
de l'ordre de 128 millions de fanes pour
1'assistance aux refugies Sont compris dans

ce montant les depenses du Service
territorial de 1'Armee relatives aux camps, mais
non pas les frais de personnel et de
surveillance

Les ressources fournies entre 1933 et 1950 a

titre d'aide aux refugies par les institutions et

pel sonnes pmees sont estimees a 87 millions
de fanes

Les Conventions de Geneve de 1949 ont
vingt-cinq ans
Jean Pictet

Le 12 aoiit den ma les Com entions de Genese
de 1949 ont eu i ingt-c mq ans A /'occasion de

cet annuel sane nun quant pom I'humanite
\l Jean Pictet ucc-piesidcnt du Canute
international dc la Ci on-Rouge pi esident de la
Commission piiidique iiippellc clans quelk'S
c ii constancc s ccs testes ont etc clahoies et
quelle est km pot tee pom les \u times cks

c onfiits

le 12 aout 1949 est une date marquante
dans I histoire du monde C'est le lour ou les

plenipotentiaircs de quelque soixante htats
ont mis leur signatuie au bas de ces chartes
londamentales de I humanite qui s appel-
lent les Conventions de Geneve Au nombre
de quatie ellcs assuient une meilleure pro¬

tection aux victimes des conflits armes la

premiere aux blesses et malades des arrnees,
la seconde aux victimes des hostilites sur
mer, la tioisieme aux prisonniers de guerre
et la quatrieme, entierement nouvelle, aux
personnes civiles Apres les tragiques souf-
fiances endurees par la population des pays
occupes pendant la seconde guerre mondia-
le, I etablissement d'un tel traite apparais-
sait d'une importance premiere et d'une ur-
gence extreme Car, selon le mot saisissant
de Max Huber, «le developpement de la

guetre vers une forme de plus en plus
totale avait pratiquement nivele dans le dan-
geret la doulcui, lesaimeset la population»
Les Conventions de 1949 sont la version
moderne actuellement en vigueur deccque

1'on appelle le «droit international humani-
taire» Celui-ci a connu des etapes successi

ves et il tire son origine de la premiere
Convention de Geneve, nee en 1864 a I'appel

prophetique d Henry Dunant, pour 1 ame

lioration du sort des blesses de guerre
Monument de plus de quatie cents articles
les Conventions de Geneve sont un element

primordial d humanite et de progres Elles

incarnent I ideal meine de la Croix-Rouge
et demeurant une protestation de 1 esprit

contre le dechainement de la violence, elles

adressent au monde un piessant appel en fa

veur dc la paix Si par malheur les nations
devaient encoie s affronter elles seraient,
n cn pas doutcr le deiniei iempart de laci
vilisation
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