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Jean-Pierre Tabin

L'importance de la question des destinataires de
I’assistance publique pour la construction de
I'identité nationale

L'exemple de la Suisse'

«Die Fremdenfrage als «die» Vaterlandische Frage»?

Le dernier «filet» de la sécurité sociale, I’assistance publique (ou aide sociale), est
I’allocation que la collectivité accorde aux personnes dans le besoin.

Diverses interrogations reviennent dans les débats sur I’aide sociale. Une de celles-
ci est de savoir s’il faut réserver I’assistance aux «siens» ou la donner a tous ceux
qui la sollicitent, indépendamment de leur origine ou de leur statut. La récurrence
du probleme des destinataires de I’aide sociale ne peut &tre comprise qu’en
référence aux débats sur la citoyenneté et sur I’appartenance a la communauté.

En Suisse, comme dans d’autres pays, cette question est toujours actuelle: pour
I’illustrer, il suffit de rappeler que la législation helvétique réserve la possibilité
d’un rapatriement des étrangers dans une situation d’indigence durable® et que des
partis xénophobes, généralement bien relayés par la presse et les autorités, lancent
régulierement des actions contre les «abus» de I’aide sociale des étrangers. La
communauté des citoyens suisses semble désormais suffisamment constituée pour
identifier I’«étranger» d’abord comme «non national»: cela n’a pas toujours été le
cas, loin s’en faut.

A partir notamment de différentes publications d’auteurs (hommes politiques,
professeurs, juristes) du début du XX° siecle et de ’analyse de I’évolution des
textes de loi, qui refletent le changement des mentalités, nous allons tenter
d’indiquer I’importance de la question des destinataires de |’assistance publique
pour la construction de I’identité nationale.
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La question des destinataires de I'assistance publique a I'origine du droit de
cité en Suisse (avant 1874)

«Le débat sur les étrangers ne serait donc qu’un volet d’une discussion plus large
qui pose comme but ultime une véritable réflexion sur I’existence d’une identité

suisse.»?

Un regard sur I’évolution du droit de cité helvétique permet de mieux comprendre
les liens intrinseques qui unissent la problématique de I’assistance publique et
celle des personnes étrangeres dans ce pays.

Il faut pour cela remonter a la période de la Réforme. A cette époque, la mendicité
pose particulierement probleme, notamment parce que les cantons se renvoient
sans cesse, les uns aux autres, les mendiants (et spécialement lorsqu’ils sont d’une
autre confession). La question est portée a la Diete par le canton de Lucerne et
celle-ci rend, le 30 septembre 1551, une décision décisive pour I’évolution du droit
de bourgeoisie: depuis cette date en effet, chaque commune a I’obligation
d’entretenir elle-méme et selon ses moyens ses propres indigents. Cette résolution
a des conséquences sur I’assistance, mais aussi sur le droit d’établissement et sur la
«production de I’étranger», qui englobe deés lors I’ensemble des étrangers a la
commune; elle est a l'origine de la prégnance du jus sanguinis en Suisse.
«Indirectement, le reces de la Diete eut une profonde répercussion sur le droit de
cité [...]. L’indigénat [...] devient perpétuel, héréditaire [...]. Notre droit de cité
actuel est issu d’une modification du régime de I’assistance publique [...[; ces
deux institutions sont devenues dépendantes 1’une de I’autre, et, de nos jours
encore, elles sont connexes.»’

L’obligation d’assistance est concentrée sur les communes. Elles établissent une
liste des indigents; des «Bourses des pauvres», fondées sur la régle de I’aumone
obligatoire,® se développent. Des lors s’enracine le principe du droit a I’assistance
qu’une personne a dans sa commune, méme s’il ne s’agit pas d’un droit formel
mais d’un usage. «L.’idée d’une sorte d’assurance mutuelle contre la misere [entre]
pour quelque chose dans I’existence des communes.»’

La conséquence de ce développement des communes est de formaliser I’indigénat
communal et de le rendre moins accessible, de créer une citoyenneté communale.
En 1848, le droit de cité en Suisse prend la forme d’un triple lien rattachant
I’individu a la commune, a un canton ensuite et a un Etat fédératif enfin. En 1850,
I’Etat helvétique ordonne [’attribution des sans-patrie aux communes de leur
domicile (Loi du 3 décembre) et impose ainsi a ces dernieres de nouveaux
citoyens.® Mais, avant 1874, il est encore «loisible aux cantons de refuser un
permis d’établissement a ceux qui ne pouvaient prouver que leur fortune, leur
profession ou leur travail les mettait en état de s’entretenir eux et leur famille».’
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Des pratiques discriminatoires sont développées. A Lucerne par exemple, en 1870,
la mendicité est interdite a tous: mais si les mendiants habitant le canton sont, la
premiere fois, simplement «xadmonestés séverement par le président de commune»,
les étrangers (au canton) sont traités comme des vagabonds, et déja lors de la
premiére arrestation le préfet, a qui ils doivent &tre amenés, leur fait donner 5 a 10
coups de verge; il les fait conduire ensuite a la frontiére du canton.'®

L'assistance sociale dans la Constitution fédérale de 1874: le probléme des
indigents non bourgeois

«On reproche souvent a la Suisse d’étre ’auberge de 1’Europe; elle en est bien

plutot I’hospice.»'!

La Constitution fédérale de 1874 modifie fondamentalement 1’ordre établi en
1848: elle instaure, dans une certaine mesure, la liberté d’établissement en Suisse
pour les Confédérés et de ce fait participe a la construction de I’identité nationale
suisse. Le passage d’un canton de «bourgeois» a un canton d’habitants peut ainsi
s’observer. Par exemple, a la fin des années 1880, I’idée que le peuple neuchéatelois
est constitué de I’ensemble des Suisses qui vivent a Neuchatel prend le dessus sur
une conception cantonalisée. '?

Cependant, la Constitution fédérale confirme le principe de I’assistance par le lieu
d’origine, ce qui montre que cette construction d’une identité nationale suisse ne
va pas de soi: I’entraide entre citoyens reste ainsi une solidarité entre membres, liés
par le sang, d’une méme commune.

Les bases de I’assistance sociale se trouvent aux articles 45 et 48 de la Constitution
de 1874. L’article 45 regle le droit individuel d’établissement en Suisse et en
particulier celui des personnes sans ressources. Le droit a I’établissement dans un
canton peut étre retiré a ceux qui tombent d’une maniére permanente a la charge de
la bienfaisance publique, et auxquels leur commune d’origine refuse une assistance
suffisante apres avoir été invitée officiellement a I’accorder. Relevons qu’il n’y a
cependant pas encore de véritable distinction, au niveau de |’assistance sociale,
entre non-bourgeois et étrangers;'® 1’étranger, celui a qui I’on ne doit que le strict
minimum, c’est aussi bien la personne originaire d’un autre canton que celle
originaire d’un autre pays.

Sur la base de I’article 48 de la Constitution, la Loi du 22 juin 1875 regle ce qui
concerne les frais de maladie et de sépulture des pauvres d’un canton tombés
malades ou décédés dans un autre canton. La Loi fédérale mentionne les «intrans-
portables étrangers au canton, et [...] elle introduit pour eux I’assistance au lieu de
domicile»."* La Confédération subventionne les sociétés suisses de bienfaisance a
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I’étranger, accorde des tarifs réduits aux transports d’indigents, la franchise de port
pour la correspondance des autorités d’assistance, et, depuis 1909, prend entire-
ment a sa charge les frais de transport de police causés par des étrangers.

En ce qui concerne la maladie et I’accident, le conseiller national radical zurichois
Ludwig Forrer'> propose dés 1889 une assurance copiée sur le modele allemand de
Bismarck. Malgré le soutien de tous les grands partis, la Loi Forrer est repoussée
en votation populaire le 20 mai 1900. La Loi sur I’assurance maladie et accidents
de 1911 qui la remplace pose directement le probleme des destinataires de cette
assurance. L’article 90 précise que les prestations sont accordées aux assurés
étrangers seulement en cas de réciprocité de leur pays face aux Suisses.

Certains hommes politiques proposent cependant d’introduire une assistance par la
commune de domicile. Par exemple, le conseiller national radical zurichois Jakob
Lutz dépose une motion le 22 juin 1910 qui demande de mettre en place une loi
fédérale sur la question de I’assistance, parce qu’il juge dans I’intérét de la bonne
renommée et de 1’honneur de la Confédération de régler par une loi fédérale la
question de I’assistance des Suisses indigents qui habitent la Suisse, mais hors de
leur canton d’origine. Cette motion sera cependant sans effet.

Les politiques en matiere d’assistance des indigents non bourgeois
au tournant du siécle: une différenciation progressive

«Cette répercussion de la question des étrangers sur notre assistance ne constitue
pas la moindre des nombreuses difficultés que le 1égislateur aura a vaincre; si le
probléme n’est pas résolu avec le maximum d’habileté, il faudra prévoir I’hostilité
du peuple tout entier a des innovations susceptibles d’augmenter les charges de
I’assistance et, par conséquent, d’imposer de nouveaux sacrifices aux contribu-
ables.»!®

Quelques cantons adoptent une pratique relativement libérale en matiere d’assis-
tance publique aux indigents non bourgeois.'” Zurich, en 1877, supprime toute
distinction entre bourgeois et non-bourgeois. Le principe de ’assistance au lieu de
domicile n’est cependant introduit que dans deux cantons, ceux de Berne — sauf le
Jura bernois — et de Neuchitel, sous réserve de réciprocité pour les Suisses d’autres
cantons.

Dans certains cantons, les frais d’assistance et les conditions de I’entretien, en ce
qui concerne les personnes étrangeres, sont supportés par la caisse cantonale; dans
d’autres, par les communes ou en commun par le canton et la commune; dans
d’autres encore, par des institutions ou fondations soit compleétement indépendantes,
soit subventionnées par le canton ou la commune. Dans d’autres cantons, on
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demande la participation plus ou moins organisée de la bienfaisance privée (a
Glaris, par exemple).'® Les usages suivis pour la nature et la durée de I’entretien et
de I’assistance varient d’un canton a I’autre, voire d’un établissement a I’autre.
On voit cependant se mettre en place des politiques différentes en ce qui concerne
les indigents, suivant leur origine. Pour les pauvres non suisses, différentes
conventions sont conclues entre certains cantons et des Etats étrangers sur le
principe de la gratuité réciproque des secours. Par exemple, en 1878, le canton de
Berne conclut des conventions de ce genre avec la Belgique, I'Italie, la Prusse, la
Baviere, I’ Autriche et le Grand-Duché de Bade.

Sur le plan fédéral, le gouvernement publie le 15 octobre 1875 une Déclaration de
réciprocité qui lie la Suisse a I'Italie pour la gratuité des soins aux malades. Des
déclarations réciproques du méme ordre sont signées entre la Confédération et
I’ Autriche-Hongrie (1875), I’empire d’Allemagne (1876), la Belgique (1896), le
Portugal (1898). Le traité avec la France (1882) ne concerne quant a lui que les
enfants et les aliénés. Mais ce type d’accord est financierement déséquilibré —il y a
al’époque plus d’étrangers en Suisse que I’inverse; ¢’est pourquoi la Confédération
limite I’assistance en fixant un délai apres lequel 1’étranger indigent doit &tre pris
en charge par son pays d’origine."

Le 6 juin 1899, une motion est déposée au Conseil national demandant que le
Conseil fédéral effectue une enquéte sur les frais d’hopital et d’assistance imposés
aux cantons par les traités internationaux et examine s’il n’y aurait pas lieu de faire
de ces frais I’objet d’une indemnité fédérale ou d’une répartition équitable entre
cantons. L’enquéte est réalisée par le Conseil fédéral (1891) qui releve que les
obligations dans ce domaine découlent, en premiere ligne, des devoirs d’humanité
de tout Etat chrétien. Le Conseil fédéral estime qu’il vaut mieux renoncer a
intervenir, car une indemnité fédérale entrainerait un certain contrdle de la
Confédération dans un domaine réservé aux cantons. Il juge encore qu’il serait tres
problématique d’établir une distinction entre «étrangers» et «Suisses d’autres
cantons». Il n’y a donc provisoirement pas de mesures spécifiques pour les
indigents non suisses: mais la question va resurgir quelques années plus tard.

La Conférence suisse des institutions publiques d’aide aux pauvres propose des sa
création en 1905 qu’un concordat intercantonal soit établi pour résoudre les
problemes d’assistance des Confédérés non bourgeois. Le but de ce concordat
aurait été€ de permettre, sous certaines conditions, de remplacer |’ assistance due par
le canton (ou la commune) d’origine par celle du canton (ou de la commune) de
domicile. En contrepartie, le canton d’origine aurait dii rembourser au canton de
domicile une partie des frais.

Il faut cependant attendre le début de la Premiere Guerre mondiale pour voir une
avancée dans ce sens. Le 26 novembre 1914, 18 cantons et demi-cantons concluent
I’Entente d’Olten, relative a ’assistance d’urgence au domicile pour les personnes
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tombées dans le dénuement des suites de la guerre pour la durée du conflit
européen. A I’époque, les soldats mobilisés ne touchaient pas de primes de perte de
gain et le départ du foyer des militaires signifiait souvent la misere pour la famille.
Cette premiere entente permit que 7 cantons® signent le 27 janvier 1916 un
premier Concordat intercantonal concernant l’assistance au domicile, qui entrera
en vigueur le 1 avril 1920 et qui dispose que le canton ou la commune de domicile
doit prendre en charge les citoyens indigents des cantons signataires s’ils sont
établis depuis deux ans au moins dans le canton. D’autres concordats suivirent au
cours du temps,?! qui rallierent finalement en 1967 I’ensemble des cantons suisses.
L assistance intercantonale ainsi mise en place permit de différencier nettement la
situation des Confédérés indigents des autres, en d’autres termes de produire
I’étranger au sens moderne du terme.

Les rapports entre I'assistance publique et I'émergence de la «question des
étrangers» dans le premier quart du XXe siecle

«Pour les étrangers en Suisse, le débat autour de ’assistance aura surtout contribué
a préciser le caractére problématique de leur présence.»?2

Gérard Noiriel fait remarquer avec pertinence que le discours sur la nationalité se
réorganise completement dans toute I’Europe des la fin du XIX¢ siecle, sous I’effet
d’une part de I’épanouissement de la démocratie parlementaire et d’autre part de
I’intensification de la crise économique.”

En Suisse, pour que la «question des étrangers» puisse naitre, il fallait d’abord que
I’on ait «identifié» I’étranger; et une telle identification ne pouvait avoir lieu qu’a
partir du moment ou les Confédérés étaient considérés comme faisant partie
intégrante de la population cantonale.?*

Le signe de I’étendue de cette discussion est la multiplication de brochures sur la
«question des étrangers» dans les années 1908 a 1914. L’idée d’une surpopulation
étrangere® devient objet de dissertation dans les sociétés savantes et philanthro-
piques, telles la Société suisse d’utilité publique (dés 1910), I’'Union des Villes
suisses (des 1911), etc. Et la question de I’assistance est posée de maniere
répétitive, peu a peu relayée par les autorités politiques.

Un premier signe peut &tre observé a travers une pétition signée par 23
gouvernements cantonaux et 57 autorités et institutions d’assistance aux Chambres
fédérales par la troisieme Conférence sur ’assistance, tenue a Bale le 7 octobre
1907. Les signataires demandent a la Confédération de prendre a sa charge une
partie des frais d’assistance des étrangers, en s’appuyant sur le fait qu’en 1907 les
cantons avaient dii débourser plus de 850 000 francs pour des étrangers indigents.?
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Cette pétition aura notamment pour conséquence de faire promulguer le 15 juin
1909 un arrété fédéral mettant a la charge de la Confédération les frais de renvoi
d’étrangers indigents, arrété toujours en vigueur aujourd’hui.

En 1911, Arthur Achard, ancien député libéral conservateur au Grand Conseil
genevois (1878-1886), ancien membre du conseil d’administration du Journal de
Geneve, écrit qu’«il y a aussi d’autres abus consistant en ce que des personnes
absolument étrangeres a la Suisse par leur naissance et leur véritable domicile,
viennent dans notre canton et s’y procurent des apparences de domicile a seule fin
de se faire assister hospitalierement ou pécuniairement».?” Ce discours est relayé
par d’autres intellectuels, comme I’«helvétiste» Gonzague de Reynold, qui, dans
ses conférences (1913-1914), affirme que «les étrangers établis en Suisses
appartiennent en grande majorité aux classes les moins favorisées du sort.
Beaucoup tombent a la charge de I’assistance publique. [...] Et il n’y a point de
réciprocité.»?

Jusqu’a la Premiere Guerre mondiale, I’établissement des étrangers demeure
relativement simple en Suisse, puisque ce pays est lié¢ a 23 autres Etats par des
traités d’établissement. Les étrangers peuvent cependant se voir retirer leur droit
de résider notamment pour cause d’indigence et de mendicité. Cependant, un
commentateur de I’époque, Sauser-Hall, professeur de droit comparé et de droit
international privé a I’Université de Neuchatel, juge que cette expulsion ne va pas
sans peine.? En 1916, dans son étude sur I’assistance légale des indigents en
Suisse, Schmid estime qu’avec ses 3 700 000 habitants, dont 600 000 étrangers, la
Suisse officielle dépenserait, bon an mal an, 900 000 francs pour I’assistance aux
étrangers, outre une somme égale provenant des particuliers.®® Il décrit une
situation qu’il juge injuste pour la Suisse, parce que ce pays recevrait trés vite chez
lui ses ressortissants indigents ou malades alors que I’Italie ou la France mettraient
tres longtemps a rapatrier leurs citoyens.

La problématique ainsi posée devient plus courante vers la fin de la Premiere
Guerre mondiale, et va avoir pour effet de consolider, contre les étrangers,
I’identité nationale suisse. Des cette période, différents éditorialistes, notables et
hommes politiques demandent des mesures rigoureuses contre les «indésirables».
Le 21 novembre 1917 est édictée une «ordonnance concernant la police a la
frontiere et le contrdle des étrangers» qui instaure un Office central de police des
étrangers. La Greve générale de novembre 1918 et les greves locales de 1’été 1919
sont largement attribuées aux «agitateurs étrangers».>' Une pétition, lancée en
1918, recueille 285 000 signatures (30% du corps électoral de 1’époque), et
demande I’expulsion du pays des étrangers «indésirables»** La Gagzette de
Lausanne, entre 1920 et 1922, pratique largement le procédé du bouc émissaire qui
consiste a rejeter sur les étrangers la responsabilité des difficultés sociales et
économiques que connait la Suisse durant cette période.™
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Des lors, comme le montrent Sylvia Arlettaz Burkart et Gérald Arlettaz, il n’est
pas étonnant de voir apparaitre dans le programme de certains partis une volonté de
défendre une «préférence nationale» pour la politique sociale.>* Le programme des
radicaux apres la guerre se concentre autour de I’idée de développer une politique
sociale garantie par I’Etat a usage des nationaux. Une motion du conseiller aux
Etats radical zurichois Paul Usteri (5 décembre 1918) pose la question de savoir
qui doit étre bénéficiaire des assurances sociales: les Suisses ou tous les habitants
de la Suisse? L’arrété du Conseil fédéral sur I’assistance des chomeurs du 29
octobre 1919 sanctionne non seulement un traitement différentiel pour les
étrangers, il comporte de surcroit une clause de réciprocité, exigeant que I’Etat
dont les chomeurs sont ressortissants garantisse aux Suisses des prestations
équivalentes a celles payées pour les nationaux. Dans les années vingt, alors que
les débats sur le financement de |’assistance aux chdmeurs divisent les opinions
quant au rdle des travailleurs étrangers dans la situation économique, I’Union
syndicale suisse (USS) reconnait aux Etats le droit de limiter I’immigration.*

L’identité nationale est ainsi renforcée, et cela se fait de pair avec un durcissement
des conditions de naturalisation, elles aussi grandement influencées par la question
de I’assistance. La problématique ainsi posée permet en outre de stigmatiser
clairement les «indésirables», notamment les ouvriers insoumis d’origine étrangere.

L'évolution du droit de la naturalisation entre 1877 et 1921 et ses rapports
avec l'assistance publique

«Ce sont les pauvres surtout qui cherchent a devenir Suisses pour éviter a leurs
enfants les charges militaires plus lourdes ailleurs et parce que les conditions de la
vie matérielle sont plus favorables et les institutions philanthropiques mieux
comprises et plus larges chez nous. [...] Rendre gratuite la naturalisation ferait que
se naturaliseraient uniquement les familles qui désirent bénéficier des secours de
I’Hospice général »*

«On a vendu la nationalité suisse, des communes ont battu monnaie sur les
naturalisations, 1’on a en quelque sorte prostitué la nationalité suisse en 1’accordant
a des gens qui n’auraient pas osé la demander dans le canton de leur domicile.»’

Depuis 1877, tout candidat a la naturalisation devait établir avoir été domicilié en
Suisse pendant deux ans avant la requéte. Mais le droit de cité ne pouvait étre
accordé que s’il n’entrainait pour la Confédération aucun préjudice. En 1917, le
Conseil fédéral décide de porter la durée de domicile a quatre ans pour les
personnes venues en Suisse pendant la Premiére Guerre mondiale, et, en 1919, de
différer I’instruction des demandes de tous les candidats jusqu’a ce qu’il y ait une
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nouvelle loi. La Loi du 26 juin 1920 exige six années de résidence dans les douze
ans qui précedent la demande. Les deux dernieres années doivent avoir été passées
en Suisse — conditions allégées pour les étrangers nés en Suisse (trois ans dans les
cing ans) et les personnes qui ne sont pas en mesure de subvenir a leurs besoins et
menacent de tomber & la charge de I’assistance publique sont impitoyablement
écartées.*® «L’assistance se fait a la commune, et celle-ci, qui gére avec un soin
jaloux la bourse des pauvres, est fermement décidée a ne pas augmenter le nombre
de ses créanciers. Elle vote avec décision contre toute naturalisation qui risque de
I’entratner un jour a des charges nouvelles.»* Dans plusieurs cantons, les
étrangers doivent prouver qu’ils posseédent une certaine fortune pour éviter
|’assistance.

A la suite d’une enquéte dans les chancelleries cantonales, le chancelier de 1’Etat
de Vaud Georges Addor conclut qu’un des problemes posé pour la naturalisation
est celui des frais d’assistance des nouveaux ressortissants.*’ La proposition de
révision du droit de la naturalisation qu’il soutient avec d’autres est de modifier
rapidement le régime de naturalisations (pour les rendre plus faciles) mais prévoit
que la naturalisation n’est pas possible, notamment, pour les étrangers qui ont
recours a |’assistance bien qu’en 4ge de travailler.*!

Le 17 décembre 1912, une commission composée a part égale de radicaux,
socialistes et libéraux (3 Balois, 3 Zurichois, 3 Genevois) réclame une modification
de I’article 44 de la Constitution et I’introduction d’un jus soli partiel. La
«Commission des Neuf» estime — sans indiquer ses bases de calcul — la moyenne
du colit de I’assistance par naturalisé ou incorporé a 600 francs, ce qui porterait a
12 millions par an les nouvelles dépenses a assumer par les communes. Cela
souleve des craintes diverses, y compris parmi des membres de la Commission des
Neuf, comme Picot: «En premier lieu, la réforme proposée entraine avec elle une
augmentation relativement forte des frais d’assistance publique. L’Etat doit
assistance a ses nationaux qui tombent dans le besoin; aux étrangers par contre il
ne doit que les secours d’urgence, et, pour le reste, peut rapatrier dans leur pays
d’origine le besogneux, I’infirme ou I’aliéné. Si nous naturalisons de nombreux
étrangers, nous les prenons naturellement a notre charge. — Sommes-nous préts et
disposés a le faire?».%

Les avis de la presse sont partagés sur les propositions de la Commission des Neuf:
le Journal de Geneve et la Neue Ziircher Zeitung soutiennent le projet, les Basler
Nachrichten le jugent trop centralisateur; la Gazette de Lausanne ne prend pas
position officiellement. La question est directement reliée a celle de |’assistance,
comme le remarque Sauser-Hall en 1914. «D’aucuns estiment ce probleme si
épineux qu’ils désesperent de le résoudre avant la transformation compléte de
notre régime d’assistance. |...]| Il faudrait] que I’on procédat d’abord a I’introduction
de I’assistance par la commune du domicile, ce qui aurait pour conséquence de
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faciliter I’attribution des étrangers naturalisés et des natifs descendants d’étrangers
a une commune, puisque celle-ci n’aurait plus 1’obligation d’assister ses
ressortissants, et que cette tAche passerait a la commune du domicile.»*

Le Département politique fédéral répond a ces propositions le 30 mai 1914 par un
rapport relatif a I’«Ueberfremdung».

L’idée de faciliter la naturalisation des étrangers s’enlise cependant peu a peu,
pendant et a cause de la Premiere Guerre mondiale, pour céder le pas a une
conception inverse fondée sur un nationalisme désormais clairement xénophobe.
«Dans un contexte social et économique se dégradant gravement, la crainte de
I’augmentation des naturalisations opportunistes s’intensifie. La bourgeoisie entame
une campagne contre les étrangers. Parallelement, une nouvelle élite patriotique
s’engage dans la défense d’une identité suisse de plus en plus située par rapport au
concept d’Ueberfremdung. De fait, le mouvement est essentiellement dirigé contre
I’Allemagne, considérée comme responsable de |’Ueberfremdung politique,
culturelle et économique de la Suisse. Cette tendance s’accentue avec la prise de
conscience de la défaite probable du Reich.»*

Les années d’apres-guerre voient se développer encore la Iégislation contrdlant les
étrangers (ordonnances du 17 janvier 1919 et du 21 novembre 1921 sur le controle
des étrangers). Le développement de cette législation, en parallele avec celles
réglementant et contrdlant le séjour des étrangers, permettra d’identifier clairement
les étrangers comme groupe «a problémes», sociaux notamment.

Les nouveaux principes de I'aide sociale helvétique dés 1974

Passé ce moment charniere, rien ne va changer en ce qui concerne I’assistance
publique, au niveau légal, jusqu’aux révisions des articles 45 et 48 de la
Constitution fédérale, au milieu des années 1970. Cependant, la question de
I’assistance aux étrangers va étre régulierement évoquée dans les discussions
concernant les procédures de naturalisation, montrant par la la récurrence de la
problématique des destinataires de I’aide sociale et de la citoyenneté. Par exemple,
lorsqu’en 1952 la nouvelle Loi fédérale sur I’acquisition et la perte de la nationalité
suisse est adoptée, le Conseil fédéral observe un probléme dans le fait que les
femmes suisses épousant un étranger puissent conserver la nationalité helvétique.
Il faut s’attendre, nous dit le Conseil fédéral, «que les autorités d’assistance des
cantons et des communes se montreront — a juste titre — réservées lors de 1’octroi de
’assistance a la femme suisse d’un étranger. On ne peut pas, en effet, demander a
ces autorités qu’elles assistent des familles dont la majorité des membres sont
étrangers, d’autant moins qu’en regle générale, c’est avant tout au mari et aux
autorités de son pays d’origine qu’incombe I’assistance de la famille.»*
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Le droit d’établissement cantonal des Confédérés comme des étrangers reste en
outre limité encore un siécle apres la Constitution fédérale de 1874: il peut étre
refusé ou lié a des exigences restrictives, en cas d’indigence ou a la suite de
condamnations pénales, cela malgré différents postulats déposés au législatif.

Un nouvel article 45 de la Constitution est adopté en 1974 par le 1égislateur, qui
prévoit le droit a toute citoyenne et a tout citoyen suisse de s’établir dans un lieu
quelconque du territoire. Le nouvel article 48 déclare que I’assistance des
personnes dans le besoin incombe au canton sur le territoire duquel elles se
trouvent et que les frais d’assistance sont a la charge du canton de domicile. Ces
révisions constitutionnelles seront adoptées le 7 décembre 1975 par le peuple et les
cantons.* La Loi fédérale du 24 juin 1977 sur la compétence en matiere
d’assistance des personnes dans le besoin regle les cas particuliers. Pour le reste, le
droit se limite & quelques dispositions fondamentales.*’

L’ironie de I’histoire veut que ce soit a des étrangers, clandestins de surcroit, que
nous devions finalement la reconnaissance d’un droit a I’aide sociale. En effet, le 27
octobre 1995, le Tribunal fédéral a, sur recours de trois ressortissants tcheques
clandestins auxquels une commune et le Conseil d’Etat bernois avaient refusé toute
assistance, reconnu le droit au minimum d’existence (Recht auf Existenzsicherung)
comme un droit fondamental non écrit garanti par la Constitution fédérale. Il a en
effet considéré que la satisfaction de besoins humains élémentaires tels que se
nourrir, se vétir et disposer d’un abri représentait la condition méme de I’existence
humaine et du développement de la personne, et que cette satisfaction constituait
ainsi un élément indispensable d’un Etat de droit démocratique. Le nouveau droit
ainsi reconnu se limite véritablement a une assistance minimale: il ne s’agit pas
d’un revenu minimal garanti, mais d’une aide réduite au strict nécessaire en vue de
permettre une existence conforme a la dignité et éviter la mendicité, selon des
principes reconnus. Les étrangers peuvent également invoquer ce droit, indépen-
damment de leur statut du point de vue de la police des étrangers.*

Aucune loi cantonale d’aide sociale ne prévoit désormais de distinction de
traitement entre Suisses et étrangers; mais ce n’est pas le cas des nouveaux régimes
d’aide sociale apparus ces dernieres années, dans le canton de Geneve (RMCAS,
des 1995) ou de Vaud (RMR, des 1997) qui contiennent des dispositions
discriminatoires a I’égard des étrangers. Dans le RMCAS, la durée de séjour dans
le canton nécessaire pour ouvrir un droit a ces revenus minimaux differe entre
Suisses et étrangers,” tandis que le RMR est limité aux titulaires de permis
d’établissement (C) ou de séjour (B) susceptibles de déboucher sur un permis
d’établissement.

La législation fédérale réserve en outre, comme on I’a vu dans I’introduction de cet
article, la possibilité d’un rapatriement des étrangers dans une situation d’indigence
durable. Conformément a la Loi fédérale sur le séjour et I’établissement des
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étrangers, un étranger peut étre expulsé lorsque lui-méme ou une personne aux
besoins de laquelle elle doit subvenir tombe a la charge de I’aide sociale de
maniere importante et prolongée. Méme si |’étranger vit depuis de nombreuses
années en Suisse, il n’a pas droit a une aide permanente. Des prestations peuvent
cependant lui étre versées pendant une période assez longue s’il y entretient des
liens étroits ou si son rapatriement, en raison de circonstances particulieres, ne peut
raisonnablement étre exigé.”

Il convient, en conclusion, de rappeler qu’on ne peut étre «étranger» que dans la
mesure oll un groupe commence a se constituer de maniere formelle, d’abord en
communauté, puis en société, ou, dans un sens plus moderne, en nation. Hier, les
ressortissants d’un autre canton étaient considérés comme «étrangers»; aujourd’hui,
les «étrangers» sont d’abord les personnes originaires d’un autre pays, et demain,
peut-étre, les «étrangers» seront extra-communautaires ou seront définis par les
rapports Nord-Sud. La formation d’un groupe, national ou supranational, reste
cependant un processus tres lent. Il s’inscrit dans une dialectique d’exclusion-
inclusion qui autorise le groupe a se définir comme différent de tout autre.

La question des destinataires de |’aide sociale a permis — et permet encore! — de
concrétiser ce lien d’appartenance en faisant jouer le principe d’exclusion.
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