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AVANT-PROPOS

Le dernier grand rapport sur la politique des étrangers re-
monte a 1964. C'est seulement apres la seconde guerre mondia-
le que le Conseil fédéral ressentit la nécessité de prendre
des mesures afin d'endiguer la rapide croissance de la popu-
lation résidante étrangére.

Aujourd'hui la politique des étrangers se trouve a nouveau a
un tournant. Ses moyens traditionnels s'averent impuissants
face a la montée de la pression migratoire a 1'échelle mon-
diale. Dans le méme temps, se crée en Europe un marché du
travail transfrontalier auquel notre pays, dans son propre
intérét, ne peut se fermer.

Le présent ''rapport sur la politique des étrangers" a été
élaboré par 1'Office fédéral de 1l'industrie, des arts et mé-
tiers et du travail (OFIAMT) et 1'Office fédéral des étran-
gers (OFE) a titre de préparation au rapport du Conseil fé-
déral sur la politique a 1l'égard des réfugiés et des étran-
gers publié simultanément. Les deux offices remercient ici
tout spécialement le chef suppléant de la Division du marché
du . travail de 1 OFIAMT Monsieur Samuel Werenfels, pour
1l'immense travail qu 'il a fourni en qualité de responsable de
la rédaction du présent rapport.

L'OFIAMT et 1'OFE souhaitent fournir, par ce document, un
apergu instructif sur le passé et le présent de la pollthue
suisse des étrangers ainsi que des bases utiles pour 1'in-
dispensable nouvelle conception de cet important domaine po-
litique. Si ce rapport pouvait contribuer a objectlver le deé-
bat sur la nouvelle orientation de la politique des étrangers
en l'asseyant sur des faits et des objectifs clairs, il aura
rempli sa mission principale.

OFFICE FEDERAL OFFICE FEDERAL DE L'INDUSTRIE,
DES ETRANGERS DES ARTS ET METIERS ET DU TRAVAIL
le Directeur le Directeur

e gt T

Klaus Hug

exandre Hunziker
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Introduction

1. L'idée de rédiger le présent rapport émane d'un postulat de
la commission de gestion du Conseil national (postulat
89.021 du 24 mai 1989). Celle-ci avait voté ce postulat a
1'occasion de 1l'examen du rapport du groupe de réflexion in-
terdépartemental DFJP/DFAE/DFEP de Jjanvier 1989 intitulé
"Stratégie pour la politique des années 90 en matlere d'asi-
le et de réfugiés'. Le Conseil national a approuve le postu—
lat le 13 juin 1989 et charge le Conseil fedéral de presen—
ter, au terme de la procédure de consultation consacree au-
dit rapport, un nouveau rapport qu1 ne se borne pas a la po-
litique en matiére d'asile et de refug1es mais expose égale-
ment les conceptions et les prlorltes en matiére de politi-
que nationale et internationale des étrangers et de politi-
que du marché du travall en tenant compte, en particulier,
de 1'intégration européenne.

Si la pollthue en matiere d'asile et de refugles avait deja
fait 1’ objet avec le rapport sus-mentionné, d'une presenta—
tion fouillée, un document analogue manquait jusqu'ici sur
la pollthue des étrangers. Le nouveau rapport du COﬂSEll
fédéral ne saurait lui non plus en tenir lieu Ppuisqu i1 ‘a
essentiellement pour fonction d'opérer la syntheése des do-
maines politiques en question. Le présent rapport entend
donc combler cette lacune et explorer minutieusement les ar-
riéres-plans de la politique des étrangers menée aujourd'hui
et les possibilités d'une nouvelle conception, chose que le
rapport du Conseil n'est pas en mesure de faire.

2. L'objet principal du présent rapport est la présentation de
la pollthue suisse des étrangers. Ce n'est que dans la me-
sure ou elle touche cette politique que la politique du mar-
ché du travail est prise en considération. Tel est le cas
surtout des mesures concernant avant tout 1l'admission de la
main-d'oeuvre étrangére. On a en revanche renoncé a présen-
ter les autres aspects de la politique du marché du travail
(ses interdépendances avec la politique de la formation, de
la recherche, des assurances sociales, de la politique en
matiére de concurrence, de la politique régionale, conjonc-
turelle, sociale, démographique, etc.). La politique des é-
trangers, de son cOté, ne concerne pas uniquement 1'admis-
sion d'étrangers exerqant une activité lucrative. Elle en-
globe aussi bien 1' admlss1on d'étrangers sans activité lu-
crative que les objectifs généraux en matiére de police des
étrangers et l1l'integration sociale des étrangers vivant chez
nous.
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rapport traite, en sept chapitres, les themes suivants:

TE

I i 144

Iv

VI

VI

Les sources juridiques du droit des étrangers .et leur
signification;

Le développement de 1la politique des étrangers au
cours des cent dernieres années et la conception sur
laquelle elle repose;

Les principes sur lesquels repose aujourd'hui la poli-
tique des étrangers ainsi que les principaux défis
auxquels elle est confronteée;

La conception de la politique des étrangers de demain:
le "modele des trois cercles';

Les objectifs et les mesures éventuelles de la politi-
gque des étrangers des années nonante;

Scénarios d'une future politique des étrangers;

Synthése et apergu des travaux a entreprendre au ni-
veau conceptuel.

Trois principes caractérisent la politique suisse des étran-

gers:

a)

b)

Nous avons besoin des etrangers. Notre économie en dé-
pend. A 1l'heure actuelle en Suisse, un emploi sur quatre
est occupé par un étranger. De larges pans de notre éco-
nomie (par exemple la construction, 1'hotellerie et 1la
restauration, le secteur de la santé ou 1'industrie
textile, mais aussi de plus en plus les domaines de la
recherche et de 1'enseignement universitaire) ne seraient
pour une bonne part plus viables sans un grand nombre de
travailleurs étrangers. Les structures économiques tout
comme la vie culturelle et sociale de régions entiéres
seraient trés appauvries si nous devions renoncer aux é-
trangers qui vivent et travaillent en Suisse.

I1 faut cependant respecter certaines limites dans 1'ac-
cueil de nouveaux étrangers car ils sont déja trés nom-
breux a vivre chez nous. La cohésion nationale est, entre
Suisses déja, un defi toujours renouvelé du fait de la
présence, sur notre territoire, de quatre cultures et ca-
racteres différents. La sauvegarde d'une identité natio-
nale et culturelle suppose que l'on conserve un certain
équilibre entre le chiffre de la population suisse et ce-
lui de la population étrangeére résidante. Un afflux mas-
sif de nouveaux étrangers pourrait mettre en danger la
stabilité du pays et rendre beaucoup plus difficile 1'in-
tégration sociale des étrangers.
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La politique des étrangers a pour tache de trouver un moyen
terme entre ces deux états de faits. Cette voie médiane doit
tenir compte de ce qui est nécessaire sur le plan économique
comme de ce qui est faisable au niveau de 1la politique
génerale. '

c) Nous voulons aider les étrangers que nous avons admis,
dans les limites de notre politique de restriction, a
s'installer pour de longues années chez nous, a trouver
dans notre pays une nouvelle patrie.

5. Concernant la terminologie, nous utilisions autrefois, pour
désigner les eétrangers vivant en Suisse, les expressions
"travailleurs étrangers'" ou 'travailleurs immigrés'", car
nous partions du stéréotype de 1l'étranger qui vient en Suis-

_ se le temps d'y rassembler les fonds nécessaires pour mener

ensuite dans sa patrie une existence économique indépendan-

ﬂ te. Aujourd'hui, nous partons de 1'idée qu'il faut intégrer
dans le contexte suisse les étrangers installés a demeure
chez nous. Aussi parlons-nous d''"étrangers exercant une ac-
tivité lucrative" ou de "main-d'oeuvre étrangére' et de "po-
litique des étrangers'" en général, et non plus de "politique
des travailleurs étrangers". - L'objet de la politique des
eétrangers est la migration réguliére. Donc, lorsque le pré-
sent rapport parle d'étrangers, il ne se référe pas en par-
ticulier aux demandeurs d'asile' ou aux résidents clandes-
tins. Les demandeurs d'asile, tout comme les fonctionnaires
internationaux, sont assujettis a des réglementations spé-
ciales. Celles-ci ne relévent pas de la politique des étran-
gers ni du présent rapport.
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Les sources juridiques du droit des étrangers et
leur signification

Le droit national

1. Les articles 69ter et 70 de la Constitution fedérale
(cst.; RS 101)

L'article 69ter cst.” qui a été accepté en votation
populaire le 25 octobre 1925 confére a la Confédération
la compétence exclusive de légiférer sur 1l'entrée, la
sortie, le séjour et 1l'établissement des étrangers. L'ar-
ticle 69ter cst. a la teneur suivante:

! La Confédération a le droit de légiférer sur 1'en-
trée, la sortie, le séjour et 1'établissement des é-
trangers.

2 Les cantons décident, d'aprés le droit fédéral, du
séjour et de 1'établissement. La Confédération a tou-
tefois le droit de statuer en dernier ressort:

a. sur les autorisations cantonales de séjour prolongé
et d'établissement, ainsi que les tolérances,

b. sur la violation des traités d'établissement,

c. sur les expulsions cantonales étendant leurs effets
au territoire de la Confederation,

d. sur le refus d'accorder 1'asile.

L'article 70 cst., qui figurait déja dans 1la forme
originale de la Constitution fédérale de 1874, confére a
la Confederation le droit d'expulser les étrangers gqui
compromettent la sécurité intérieure et extérieure de la
Suisse.

2. La loi fédérale sur le séijour et 1'établissement des
"eétrangers (LSEE; RS 142.20)

La LSEE a été édictée le 26 mars 1931 en application de
l'article 69ter cst. Elle est entrée en vigueur le ler
janvier 1934 et a, Jjusqu'ici, été révisée a quatre
reprises, a savoir en 1948, 1986, 1987 et 1990. De nom-
breuses interventions parlementaires déposées au cours
des années septante ont incité le Conseil fédéral a éla-
borer le projet d'une nouvelle loi sur les étrangers qui
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devait concrétiser, au niveau législafif, les principes
régissant le statut des étrangers. Le peuple a cependant
rejeté ce projet lors de la votation du 6 juin 1982.

Congue comme une loi-cadre, la LSEE donne aux autorités
exécutives un pouvoir d'appréciation extrémement large.
Elle regle en particulier les conditions qui donnent
droit aux étrangers de résider sur le territoire suisse
ainsi que les mesures d'éloignement (renvoi, interdiction
d'entrée en Suisse, expulsion, rapatriement, refoule-
ment). Sa conception actuelle ainsi que son orientation
datent, pour 1'essentiel, de 1948. L'article 23, réviseé
en 1987, contient notamment des dispositions pénales qui
répriment 1'introduction illégale d'étrangers dans notre
pays (alinéa 2) et le travail au noir (alinéa 4).

La LSEE (en particulier 1l'article 18, alinéa 4 et 1l'ar-
ticle 25) attribue de larges compétences au Conseil fé-
déral. De nombreuses ordonnances, qui reéglent en partie
des questions fondamentales du droit des étrangers, ont
été édictées par la suite.

3. Les réglements d'exécution de la LSEE dans le domaine de
la police des étrangers

Sur la base des dispositions délégataires de la LSEE (ar-
ticle 18, alinéa 4 et article 25), le Conseil fédéral a
édicté les ordonnances suivantes:

- le reéeglement d'exécution du 1er mars 1949 de la loi
fédérale sur le séjour et 1l'établissement des étran-
gers (R. d'ex. LSEE; RS 142.201);

- 1l'ordonnance du 20 avril 1983 sur la compétence des
autorités de police des étrangers (RS 142.202);

- 1'ordonnance du 10 avril 1946 concernant 1'entrée et
la déclaration d'arrivée des étrangers (RS 142.211);

- 1l'arrété du Conseil fédéral du 20 janvier 1971 concer-
nant la déclaration du départ des eétrangers (RS
142.212);

- 1'ordonnance du 20 octobre 1982 sur le Registre cen-
tral des étrangers (RS 142.215);

- l'ordonnance du 20 mai 1987 sur les taxes pérques en
application de la Loi fédérale sur le séjour et 1l'éta-
blissement des étrangers (RS 142.241);

- 1l'arrété du Conseil fédéral du 19 janvier 1965 concer-

nant 1'assurance de l'autorisation de séjour pour pri-
se d'emploi (RS 142.261);

e urs s FR L R B UG S
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- 1'ordonnance du 6 octobre 1986 limitant le nombre des
étrangers (RS 823.21); nous y reviendrons au point 4;

- 1'ordonnance du 25 novembre 1987 sur 1l'admission pro-
visoire et 1'internement des étrangers (RS 142.281).
Celle-ci définit 1e statut juridique des étrangers in-
ternés et admis a tltre prov1501re L'exécution des
décisions incombe a 1'Office fédéral des réfugiés,
pour autant que la LSEE (voir article 14a et suivants)
n'en attribue pas la compétence aux cantons;

- 1'arrété fédéral du 15 juin 1909 mettant a la charge
de la Confédération les frais de renvoi d'étrangers
indigents (RS 142.291);

- 1l'ordonnance du 9 mars 1987 sur les documents de voya-
ge pour les étrangers sans papiers (RS 143.5).-

4. L'ordonnance limitant le nombre des étrangers (OLE; RS

823.21)

L'OLE établit un systéme de contlngentement qu1 limite
numerlquement 1'admission de la main-d'oeuvre eétrangere.
Elle s'applique en principe a tous les etrangers résidant
en Suisse qui ne sont pas titulaires d'une autorisation
d'établissement (article 2 OLE). Elle fixe les conditions
dans lesquelles les autorités compétentes peuvent déli-
vrer ou prolonger une autorisation. Les etrangers qui
viennent pour la premiére fois exercer une activitée 1lu-
crative en Suisse ne peuvent, en reégle générale, obtenir
une autorlsatlon que dans les limites des contingents
fixés chaque année par le Conseil federal (artlcle 12 et
suivants OLE). Aucune limitation numérique n'est prevue
pour les étrangers sans activité 1lucrative (étudiants,
rentiers, etc.).

Le chapitre III du présent rapport expose, aux lettres A,
B et C, les éléments essentiels de 1'OLE et les principes
qui régissent son exécution.

B Dispositions de droit international de nature
multilatérale

1. Dans le domaine de 1'ONU

- La Suisse a adhéré a la convention de 1'ONU contre la
torture (Convention du 10 décembre 1984 contre la tor-
ture et autres peines ou traitements cruels, inhumains
ou dégradants; RS 0.105). Les Etats parties s'engagent
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a ne pas expulser ou extrader une personne Vers un
Etat ou il y a des motifs fondes de presumer qu'elle
risque d'étre torturee.

La Suisse se prépare a ratifier deux autres conven-
tions de 1'ONU contenant des dispositions intéressant
la politique des étrangers. Le pacte international sur
les droits civils et politiques du 19 décembre 1966
reconnait a toute personne séjournant légalement sur
le territoire d'un Etat le droit de s'y déplacer et
d'y élire librement domicile ainsi que de quitter le
pays en question. Ce droit peut cependant faire 1'ob-
jet de restrictions pour des raisons précises énumé-
rées dans le pacte. La Convention internationale pour
1'élimination des discriminations raciales sous toutes
leurs formes du 7 mars 1966 interdit toute distinction
fondée sur 1l'origine nationale faisant obstacle au li-

bre exercice des droits de l'homme et des libertés

fondamentales. Un Etat est cependant autorisé a faire
des distinctions entre ses propres ressortissants et
les citoyens des autres pays. '

parmi les divers textes juridiques élaborés au sein
des organisations spécialisées de 1'ONU, les conven-
tions et les recommandations de 1l'Organisation inter-
nationale du travail (OIT) sont celles gqui revétent le
plus grand intérét pour le statut juridique des étran-
gers. Il convient de mentionner, en particulier, la
convention numéro 97 concernant les travailleurs mi-
grants (révisée en 1949; Feuille fédérale 1950 II 928
ss) ainsi que la convention numéro 143 sur les migra-
tions dans des conditions abusives et sur la promotion
de 1'égalité de chances et de traitement des travail-
leurs migrants (Feuille fédérale 1976 III 428 ss). La
premiére convention a pour objet la protection des
travailleurs migrants et de leur famille et regle en
particulier 1l'arrivée, le départ ainsi que 1'admission
des travailleurs migrants. La Suisse ne 1l'a pas rati-
fiée en raison principalement de 1'égalité de traite-
ment qu'elle impose dans le domaine de la sécurité so-
ciale. Comme notre politique et notre législation a
1'égard des étrangers ne satisfont pas, sur certains
points importants, les exigences de la convention nu-
méro 143, il n'a pas non plus été possible de la rati-
fier jusqu'ici. - Le principe de non discrimination de
la main-d'oeuvre étrangere figure dans diverses con-
ventions de 1'OIT.

niveau du Conseil de 1'Europe

La Convention européenne de sauvegarde des droits de
1'homme et des libertés fondamentales du 4 novembre
1950 (CEDH; RS 0.101) contient, en particulier dans
ses articles 3 et 8, des dispositions significatives

—
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pour le droit relatif aux étrangers: 1l'article 3
(interdiction de la torture ainsi que des peines ou
traitements inhumains ou dégradants) fixe le principe
du non refoulement en vertu duquel aucun étranger ne
peut étre contraint de partir vers un pays dans lequel
il risque d'étre soumis a un traitement qui viole
gravement les droits de l1l'homme (cf. ATF 111 I b 70

ss). La protection de la vie privée et familiale est
ancrée dans l'article 8. Selon la jurisprudence de la
Cour européenne des droits de 1'homme, cette

disposition ne peut fonder un droit a entrer ou a
séjourner dans un Etat déterminé (voir cas Abdulaziz,
Europaische Grundrechtezeitung 1985, p. 567 ss). En se
basant sur cet article, le Tribunal fédéral a
toutefois reconnu aux membres d'une famille au sens
étroit du terme un droit fondamental a se faire
délivrer ou prolonger une autorisation de séjour
lorsqu'un autre membre de la famille a le droit de
résider en Suisse et qu'on ne peut exiger de lui qu'il
aille poursuivre sa vie de famille a 1l'étranger (ATF
109 I b 183 ss et 110 I b 205 ss; confirmé dans 1'ATF
115 I b 1 ss). Sont considérés comme membres d'une
famille au sens étroit du terme le conjoint et les
enfants mineurs ainsi que, sous certaines conditions,
les enfants majeurs (cf. ATF 115 I b 4).

Selon l'article 1 du protocole no 7 de la CEDH du 22
novembre 1984 (RS 0.101.07), un étranger séjournant
légalement dans un pays ne peut étre expulsé qu'en ex-
écution d'une décision légale. Il doit se voir accor-
der la possibilité de faire valoir les raisons mili-
tant contre une expulsion, de faire examiner son cas
ainsi que de se faire représenter devant les autorités
compétentes.

La Charte sociale européenne du 18 octobre 1961 entend
contribuer a promouvoir le niveau de vie et le bien-
étre social de la population. Le Conseil fédéral a si-
gné la Charte le 6 mai 1976 et en a recommandé la ra-
tification. Le Parlement s'est cependant refusé jus-
qu'ici a adopter la Charte sociale. - Pour les étran-
gers, les dispositions les plus intéressantes sont les
articles 18 et 19 de la partie II ainsi que les points
18 et 19 de la partie I qui traitent, d'une part, de
1l'exercice d'une activité lucrative sur le territoire
national d'un autre Etat contractant et, d'autre part,
du droit des travailleurs migrants a la protection et
a l'assistance. '

La Convention européenne sur le statut juridique des
travailleurs migrants du 24 novembre 1977 contient
plusieurs dispositions qui améliorent considérablement
le statut de droit social des travailleurs migrants.
La Suisse - comme au reste la majorité des Etats mem-
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bres du Conseil de l1'Europe - n'a pas ratifiée cette
convention car elle présente quelques divergences (mi-
neures en fait) avec notre droit des étrangers.

Le Conseil de 1'Europe exerce une influence supplémentai-
re sur le droit des étrangers et le statut juridique des
étrangers exergant une activité lucrative grace a de nom-
breuses résolutions et recommandations, comités d'experts
comportant des représentants des pays d'origine comme des
pays d'accueil a1n31 que par le canal de la Conférence
des ministres européens du travail ainsi que de la Confé-
rence pour les questions de migration.

Dans le cadre de la Conférence sur la sécurité et la co-
opération en Europe (CSCE)

Les documents finals des conférences CSCE d'Helsinki
(1975), Madrid (1983) et Vienne (1989) ne sont pas des
normes de droit impératif mais présentent, dans une large
mesure, un caracteére politique obligatoire. Dans le do-
maine de la politique des eéetrangers, ils se prononcent
notamment sur le statut juridique des travailleurs mi-
grants, sur l'échange de main-d'oeuvre qualifiée, sur les
mesures de formation en faveur des étrangers et de leurs
enfants, sur l'intégration culturelle des ressortissants
d'un Etat signataire vivant dans un autre Etat partie
ainsi que sur les questions concernant le regroupement
familial. Les recommandations sont toutes formulées avec
retenue ou alors sous réserve du droit national en vi-
gueur pour autant que celui-ci satisfasse aux obllgatlons
internationales de 1'Etat partie. Notre politique des é-
trangers est conforme a ces recommandations. Celles-ci ne
" sont pas formulées de maniére a permettre au citoyen d'un
Etat partie de faire valoir le droit, par exemple, d'étre
admis a exercer une activité lucrative dans un autre Etat
ou d'y obtenir des prestations étatiques. Elles invitent
en revanche le pays d'accueil a accorder 1l'égalité des
chances et la liberté d'action nécessaire a 1'épanouis-
sement personnel.

Le document final d'Helsinki revét en 1'occurrence une
importance particuliére dans la mesure ou il prévoit des
facilites concernant 1'admission de correspondants des
médias accrédités aupreés du gouvernement du pays d'ac-
cueil (cf. article 4, 1ler alinéa, lettre f OLE qui re-
prend cette disposition dans le droit national). - Dans
le document final de la Conférence de Copenhague sur
1'aspect humain (1990), les Etats parties se sont décla-
rés préts a examiner dans les futures réunions de la CEDH
cet aspect de l'élargissement des droits des travailleurs
migrants et de leur famille. - Une déclaration analogue
figure dans la Charte de Paris du 21 novembre 1990. Elle
reléve que la problématique des travailleurs migrants
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comporte des aspects tant culturels et sociaux qu'hu-
mains. La Charte est une profession de foi dans la démo-
cratie en Europe, dans les droits de 1l'homme et les 1li-
bertés fondamentales. Elle déclare que les travailleurs
migrants séjournant légalement dans un pays doivent étre
protégés et voir eux aussi leur statut juridique amélio-
ré.

4, Dans le domaine de 1'OECE/OCDE

La Suisse a également adhéré a la Décision du Conseil de
1'OECE du 30 octobre 1953/7 décembre 1956 régissant 1'em-
ploi des ressortissants des pays membres (non publié dans
le RS) qui a été reprise par 1'OCDE. L'article 1 a) de
cette Décision oblige les Etats parties a établir des au-
torisations de travail en faveur de ressortissants des
autres Etats parties dés qu'il s'avére impossible de
trouver, sur le marché du travail indigene, de la main-
d'oeuvre indigéne ou étrangere apte et désireuse d'oc-
cuper 1l'emploi vacant. De 1l'avis du Tribunal fédéral,
cette décision n'est pas directement applicable et ne l
peut dés lors fonder un droit du particulier a 1'octroi

d'une autorisation de séjour et de travail en Suisse (cf.

ATF 100 I b 226). Elle n'en constitue pas moins une obli-

gation de droit internationale contraignante pour 1les

Etats parties.

Aujourd'hui 1'importance de 1'OCDE pour la politique des
étrangers réside avant tout dans 1'échange d'expériences
.entre les nations industrialisées occidentales, en parti-
culier dans le ''systéme d'observation permanente des mi-
grations'" (SOPEMI). Cette institution a été créée au début
des années septante et donne, sous forme d'un rapport an-
nuel, des renseignements sur la situation et 1'évolution
de la population étrangére dans les Etats participant au
SOPEMI.

5. Au niveau de 1'AELE

L'article 16 de la Convention du 4 janvier 1960 institu-
ant 1'Association européenne de Libre-Echange (RS
0.632.31) regle le droit d'établissement. En ce qui con-
cerne les personnes physiques, l'établissement doit étre
accordé lorsqu'il s'agit de personnel dirigeant ou de
personnes travaillant dans des établissements commerciaux
(mais non dans des entreprises de services) dont les
aptitudes spéciales sont indispensables a 1'entreprise.
Le Tribunal fédéral a reconnu 1l'effet direct de cette
obligation (ATF 98 Ib 385). Cette disposition, qui donne
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donc a une catégorie de privilégiés le droit a une auto-
risation d'exercer une activité lucrative, a été reprise
dans 1'OLE a l'article 15, alinéa 2, lettre k. En prati-
que, elle est plutdot rarement invoquée.

Dans le cadre de la CEE et des CE

L'Accord de libre-échange entre la Suisse et la Com-
munauté économique européenne du 22 Jjuillet 1972 (RS
0.632.401) ne contient certes aucune disposition en ma-
tiére de libre circulation des personnes, mais sa conclu-
sion n'a été rendue possible qu'aprés que la Suisse eut
entre autres conclu une entente avec 1l'Italie sur 1la
transformation des autorisations saisonnieres en autori-
sations a 1l'année (modification de 1l'Accord du 10 aoit
1964 entre la Suisse et 1'Italie relatif a 1'émigration
de travailleurs italiens en Suisse; RS 0.142.114.548)
ainsi que sur les regroupements familiaux. Le 22 juin
1972, les parties contractantes ont signé a Rome un pro-
tocole de négociation dans lequel sont consignés les ré-
sultats des travaux de la Commission mixte italo-suisse
(FF 1972 II 653, 711). Par la suite, le Conseil fédéral,
par arrété du ler octobre 1973 (non publié), a réduit 1la
durée de la présence en Suisse requise pour obtenir 1la
transformation des autorisations. Celle-ci a passé de 45
mois au total pendant 5 années consécutives a 36 mois
pendant 4 années consécutives. En outre, le délai d'at-
tente pour le regroupement familial a été raccourci de 18
a 15 mois (voir ci-apreés, lettre C, chiffre 3, p. 14; au-
jourd'hui, le délai d'attente est d'une année).

La Suisse s'efforce d'obtenir 1l'accés aux programmes de
recherche et d'encouragement technologique de la CE.
C'est chose faite notamment en ce qui concerne les pro-
grammes SCIENCE (visant a stimuler la coopération inter-
nationale et 1'échange de chercheurs), COMETT II (coopé-
ration entre université et économie dans le domaine de la
formation et du perfectionnement technologiques) et
ERASMUS (visant a encourager la mobilité intraeuropéenne
des étudiants universitaires). L'article 10 de 1l'accord
SCIENCE fournit un bon exemple des effets, sur la politi-
que des étrangers, des accords y relatifs conclus entre
la CE et la Suisse: '"Les parties contractantes s'effor-
cent de faciliter en Suisse et au sein de la Communauté
le libre passage et le séjour des étudiants et des mem-
bres du personnel participant aux activités relevant de
cet accord."
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7. En vertu de la Convention de Vienne sur les relations
diplomatiques et consulaires ainsi que de 1'accord de
siege avec les organisations internationales

En vertu du droit international applicable aux diploma-
tes, la Suisse est tenue d'autoriser 1l'entrée et le sé-
jour du personnel étranger - et de leur famille - dont
les représentations diplomatiques et consulaires, les or-
ganlsatlons internationales de Genéve ainsi que les mis-
sions qui y sont accredltees ont besoin pour remplir cor-
rectement leurs taches. L'admission de ces personnes ne
reléve pas de 1'OLE. Le statut juridique des membres des
représentations diplomatiques et consulaires est régi par
la Convention de Vienne sur les relations diplomatiques
du 18 avril 1961 (RS 0.191.01) et par la Convention de
Vienne sur les relations consulaires du 24 avril 1963 (RS
.0.191.02). Le statut des fonctlonnalres des organlsatlons
internationales ayant leur siége en Suisse est réglé par
les accords de siége correspondants (cf. Accord sur les
priviléges et immunités de 1'Organisation des nations
unies du 11 juin/ler juillet 1946; RS 0.191.120.1).

C Dispositions de droit international de nature bi-
latérale

1. Les traités d'établissement

La Suisse a, partlcullerement dans la deuxiéme moitié du
19e siécle et au début du 20e siécle, conclu des traités
d'établissement avec 31 Etats (voir annexe 1). Ces trai-
tés ont constitué la base de la libre circulation des
personnes dans la perlode qu1 a précédé la Premiére Guer-
re mondiale. Aujourd'hui, d'un commun accord, souvent ta-
cite, 1es dispositions de ces traités sont 1nterpretees
de maniére restrictive et appliquées unlquement aux é-
trangers établis et non aux autres catégories d'éetrangers
(voir ATF 110 I b 66; confirmé dans Pra 75 no 87). Il
convient de d15t1nguer entre les traités d'établissement
et les conventions d'établissement. Seules ces derniéres
conférent un droit a une autorisation d'établissement
aprés un certain temps.

2. Les conventions d'établissement

La Suisse a conclu des conventions d'établissement avec
cing Etats voisins ainsi qu'avec le Danemark, la Bel-
gique, les Pays-bas, 1'Espagne et le Portugal. Celles-ci
accordent le dr01t d'obtenir 1'autorisation d'établisse-
ment aprés un séjour régulier et ininterrompu de cing ou
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dix ans. Les conventions conclues avec la Belgique, le
Danemark, la France, la Principauté du Liechtenstein, les
Pays-Bas, l'Espagne et le Portugal prévoient d'octroyer
ce droit aprés cing années de séjour. Dans celles signées
avec la République fédérale d'Allemagne, 1'Italie et
1'Autriche, la durée de séjour donnant droit a 1'autori-
sation a été fixée a 10 ans (voir annexe 2). Dans un é-
change de notes avec la RFA qui sera signé sous peu, il a
été convenu d'abaisser également, dans un proche avenir,
la durée du séjour a cing ans pour les ressortissants al-
lemands.

Pour des motifs de réciprocité, les ressortissants des
Etats suivants obtiennent également une autorisation 4'é-
tablissement aprés un séjour de cing ans: Finlande, Gran-
de-Bretagne (uniquement les citoyens du Royaume-Uni),
Irlande, Islande, Luxembourg, Norvege et Suéde. En vertu
d'une déclaration du Conseil fédéral du 29 avril 1983,
les citoyens italiens obtiennent également 1'autorisation
d'établissement apres un séjour de cing ans.

Les accords de recrutement avec 1'Espagne et 1'Italie

La Suisse a conclu, le 2 mars 1961, avec 1'Espagﬁe (RS
0.142.113.328) et, le 10 aout 1964, avec 1'Italie (RS
0.142.114.548) des accords relatifs au recrutement de

.main-d'oceuvre espagnole et italienne. Les deux accords

confirment le principe du recrutement privé de main-
d'oeuvre étrangeére. Ils réglent 1'embauche, la prise en
charge des frais de voyage, les conditions de salaire et
de travail ainsi que les mesures d'ordre social relatifs
aux travailleurs immigrés. L'accord avec 1l'Italie con-
tient en outre des dispositions concernant le renouvel-
lement des autorisations, la mobilité professionnelle, le
regroupement familial et le statut des saisonniers. Pour
des raisons d'équité, la Suisse a, en 1967, étendu a
l'ensemble de la main-d'oeuvre provenant des Etats d'Eu-
rope occidentale les avantages accordés aux travailleurs
italiens (FF 1978 II, p. 174).

Les accords sur 1'échange de stagiaires

La Suisse a conclu des accords relatifs a 1'échange de
stagiaires avec 13 Etats européens ainsi qu'avec le Ca-
nada, les Etats-Unis et la Nouvelle-Zélande (voir annexe
3). Les Etats contractants s'engagent a autoriser chague
année un nombre déterminé de personnes a séjourner dans
leur pays afin de se perfectionner dans la langue et les
usages commerciaux ou professionnels de ce pays, tout en
y occupant un emploi. La durée de ce séjour ne peut, a
1'heure actuelle, dépasser dix-huit mois.
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5. Les accords relatifs au petit trafic frontalier

Des accords concernant les frontaliers ont été conclus
avec la République fédérale d'Allemagne (Accord du 21 mai
1979 entre le Conseil fédéral suisse et le Gouvernement
de la République fédérale d'Allemagne concernant le mou-
vement des personnes dans le petit trafic frontalier; RS
0.631.256.913.63), la France (Accord du ler aout 1946 en-
tre la Suisse et la France relatif a la circulation fron-
tallére, RS 0.631.256.934.91) et 1'Autriche (Accord du 13
Ju1n 1973 entre la Confédération suisse et la République
d'Autriche concernant le mouvement des personnes dans le
petit trafic frontalier; RS 0.631.256.916.33). Mention-
nons encore 1l'accord non publié, du 21 octobre 1928, avec
1'Italie sur le trafic frontalier.

Ces accords fixent les conditions d'autorisation, 1'obli-
gation de retourner dans la zone frontaliére voisine ain-
si que 1l'étendue de la zone frontaliére. En vertu d'un
accord supplémentaire du 15 avril. 1958 entre la Suisse et
la France relatif aux travailleurs frontaliers (RS
0.142.113.498), les ressortissants des deux pays qui jus-
tifient de dix ans d'activité salariée ininterrompue ont
droit au renouvellement de leur autorisation a m01ns que
des perturbations graves du marché du travail ne s'y op-
posent .,

6. Les accords relatifs a la prise en charge de personnes a
la frontiere

La Suisse a conclu avec tr01s pays des accords qui re-
glent la reprise reC1proque, a la frontlere, de nationaux
et d'étrangers expulsés: avec la République fédérale
d'Allemagne (Accord du 25 octobre 1954 entre le Conseil
fédéral suisse et le Gouvernement de la République fede—
rale d'Allemagne concernant la reprise de personnes a la
frontiére; RS 0.142.111. 369), la France (Accord du 30
juin 1965 entre le Conseil fédéral suisse et le Gouverne-
ment de la Republlque franqalse relatif a la prise en
charge de personnes a la frontiére; RS 0.142.113.499) et
1'Autriche (Accord du 30 juin 1965 entre le Conseil fédé-
ral suisse et le Gouvernement fédéral autrichien concer-
nant la reprise de personnes a la frontiére; RS
0.142.111.639). En prathue, ces accords revétent une im-
portance surtout lorsqu il s'agit de renvoyer un etranger
dans un pays voisin d'ou il avait pénétré irréguliérement
en Suisse.
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D Conclusions

La politique des étrangers est 1l'expression de la souveraineté
d'un Etat. L'Etat souverain détermine d'abord lui-méme les per-
sonnes qu'il entend autoriser a pénétrer sur son territoire et
celles a qui il accorde le droit d'habiter a 1l'intérieur de ses
frontiéres. Il est en soi également libre de définir le statut
juridique des étrangers qui vivent sur son territoire national.

La densité du réseau d'accords bilatéraux et multilatéraux qui
existent dans le domaine de la politique des étrangers con-
traint a relativiser cette souveraineté. En effet, chaque fois
gu'ils ‘'signent un accord, les Etats contractants renoncent a
faire librement usage de leurs droits souverains dans le domai-
ne touché par cet accord. Dans la mesure toutefois ou la Suis-
se, par les traités d'établissement qu'elle conclut, accorde
aux citoyens d'un Etat déterminé un statut juridique clairement
défini dans notre pays, elle obtient toujours en échange, pour
ses propres ressortissants, le droit & un méme traitement dans
1'autre Etat contractant. La plupart des accords se limitent
aux questions concernant le statut juridique une fois 1'autori-
sation accordée. Ce n'est que dans des cas exceptionnels que la
Suisse renonce a son entiere liberté d'action dans les ques-
tions touchant 1'admission d'étrangers. C'est ainsi que les
prétentions juridiques d'un étranger a une réglementation en
matiére de police des étrangers ou de marché du travail ne sont
admises qu'au titre de 1l'article 16 de la Convention de 1'AELE
du 4 janvier 1960 ou en relation avec la transformation d'auto-
risations saisonniéres en autorisations a 1'année, du regroupe-
ment familial ainsi qu'en vertu des régles applicables aux reé-
fugiés dont le statut a été reconnu. Enfin, le principe de non
refoulement inscrit dans le droit international limite les pou-
voirs dont disposent les autorités de la police des étrangers
en matiere d'expulsion.

L'intérét porté a la sauvegarde de la souveraineté étatique ca-
ractérise aussi le travail accompli dans les organes interna-
tionaux qui traitent des questions relatives aux migrations et
aux étrangers. Ces organes se chargent d'analyser les mouve-
ments migratoires, permettent d'échanger des expériences et
élaborent des instruments destinés a améliorer le statut juri-
dique des étrangers dans les pays d'accueil. Exception faite
d'un droit européen de l'asile, on n'a pas encore réussi a deé-
passer le stade des ébauches dans 1'élaboration d'une politique
migratoire coordonnée ou d'instruments permettant dé réguler
les flux migratoires. On a cependant observé, ces derniers
temps, une plus grande "européisation' de la politique des é-
trangers: la politique de visas est davantage menée en accord
avec les Etats européens. Si les Etats d'Europe se rapprochent
sur le plan de 1l'économie, des idées et/ou de la politique, la
politique des étrangers menée par chacun des Etats souverains
connaitra une coordination croissante a 1'échelon européen.
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II L'évolution de la politique des étrangers et de
la conception sur laquelle elle repose

A La période avant 1945

1. Au 19e siecle et au début du 20e, la police des étrangers
était en principe 1l'affaire des cantons. La Confédération
pouvait uniquement se fonder sur 1l'article 70 cst. pour
expulser des étrangers de Suisse pour des motifs po-
litiques:. En fait, en concluant des traités d'établisse-
ment avec d'autres Etats, elle déterminait toutefois la
marge de manoeuvre des cantons. En effet, des ressortis-
sants d'Etats avec lesquels existait un traité d'établis-
sement pouvaient s'établir en Suisse sans restriction et
y exercer 1l'activité lucrative de leur choix. Ce libre é-
tablissement existait également, en pratique, a 1'égard
d'autres étrangers citoyens d'un pays avec lequel aucun
traité d'établissement n'avait été conclu. '

Le processus d'industrialisation du 19e siécle nécessita
une abondante main-d'oeuvre. De bonnes conditions de tra-
vail comparées a celles de l'étranger et le libre éta-
blissement qui prévalait attirérent de nombreux travail-
leurs étrangers. La part des étrangers au total de la po-
pulation résidante en Suisse augmenta et suscita des pré-
occupations.

Année 1850 1860 1870 1880 1890 1900 1910

Proportion ;
d'étrangers| 3,0% 4,6% 5,7% 7,5% 7,9% |11,6% |[14,7%

La Premiére Guerre mondiale mit fin a la libre circula-
tion et au libre établissement. Les frontiéres nationales
furent fermées. En 1917, le droit d'urgence permit de
transférer des cantons a la Confédération la compétence
décisionnelle relative a l'entrée et au séjour des étran-
gers. Les critéres d'admission des étrangers furent do-
rénavant la capacité d'accueil du pays et la capacité
d'absorption du marché du travail.

2. L'adoption de l'article 69ter cst. en 1925 et de la loi I
fédérale sur le séjour et 1'établissement des étrangers |

|

|

en 1931 permit de fonder sur le droit ordinaire 1la
réglementation datant de la Premiére Guerre mondiale, qui
reposait sur le droit d'urgence. Parmi les directives de-
terminantes pour la pratique des autorités compétentes
pour accorder les autorisations concernant le séjour et
1'établissement des étrangers, l'article 16 LSEE mention-
ne les intéréts moraux et économiques du pays ainsi que
le degré de surpopulation étrangére. Cette orientation de
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la pratique en matiére d'admission d'étrangers est la ré-
ponse aux prévisions établies au début des années 20,
prévisions qui mettaient en évidence le fait qu'une pour-
suite de 1l'accroissement d'alors du nombre des étrangers
en Suisse aboutirait, a la fin du 20e sieécle, a une pro-
portion d'étrangers supérieure a 50% dans notre pays. La
conception de la liberté d'établissement qui avait pré-
valu avant-guerre fut donc définitivement abandonnée et
remplacée par une conception de politique des étrangers
gqu'il est possible d'esquisser a 1l'aide des mots-clés
suivants:

- défense contre la surpopulation;

- éviter d'importer le chomage;

- maintien de 1'identité nationale;

- recrutement limité et ciblé de main-d'oeuvre a 1'e-
tranger dans 1'intérét de la situation économique du
moment .

La crise économique des années trente nécessita 1'adop-
tion d'une politique des plus restrictives en matieére
d'admission. On attacha une grande importance aux pos—
sibilités d'intégration des etrangers autorisés a s'é-
tablir en Suisse. Cette attitude fonciérement restrictive
se repercuta egalement sur la pollthue de 1'époque en-
vers les réfugiés.

B L'apreés-querre

1. L'évolution économique favorable, qui ne tarda pas a se
manifester peu aprés la querre, stimula la demande de
main-d'oeuvre étrangere supplémentaire. A la suite d'une
pratique d'admission plus libérale, axée d'abord sur la
satisfaction de la demande de main-d'oeuvre étrangére, la
proportion des étrangers recommenga a augmenter.

Année 1920 1930 1941 1950 1960

Proportion d'étrangers|10,4% 8,7% 5,2% 6,1% 9,5%

La présence en Suisse d'un nombre accru d'étrangers fut
d'abord comprise comme un phénomene lié a la conjoncture
et donc temporaire. L'immigrant type idéal était jeune et
célibataire, séjournant et travaillant quelgues années
seulement en Suisse, afin d'y réunir les moyens finan-
ciers qui lui permettront ensuite, de retour au pays, de
se mettre a son compte. Son but n'était pas de s'instal-
ler a demeure. Il fallait en conséquence escompter un
grand nombre d'entrées et de sorties, c'est-a-dire une
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importante rotation de cette main-d'oeuvre étrangére (en
pratique, ce renouvellement fut moins prononcé que pré-
vu). Une telle rotation avait été acceptée comme un fait,
mais non point encouragée par des mesures touchant le
travailleur étranger en particulier. On ne peut donc par-
ler d'une "politique de rotation". Afin d'éviter que la
main-d'oceuvre étrangére émigre réguliérement vers les
branches et les régions plus attrayantes et doive &tre
remplacée par de nouveaux étrangers, on a restreint sa
mobilité géographique et professionnelle. Le changement
d'emploi et de profession a été soumis a autorisation. Ce
faisant, on a du méme coup protégé les travailleurs indi-
geénes en leur réservant de fait.les emplois intéressants.
Résultat, si 1'admission des étrangers était réglementée
de maniere libérale, leur statut juridique consécutif ne
1'était plus.

2. Au début des années 60, l'effectif de 1la population é-
trangére résidant en permanence en Suisse augmenta de
presque 90'000 personnes par année en raison de la per-
sistance de 1la haute conjoncture et de 1'importance
croissante du regroupement familial (d'aolt 1960 & aoit
1961, le nombre des étrangers actifs au bénéfice d'une
autorisation de séjour & 1l'année, des frontaliers et des
saisonniers s'accrut de 112'836 personnes ou 25,9%). On
s'apergut et constata que de nombreux étrangers s'éta-
blissaient durablement en Suisse et que les taux de
croissance précités étaient trop élevés. En outre, des
phénoménes de surchauffe conjoncturelle appelaient des
mesures de stabilisation de la part des autorités.

En 1963, le Conseil fédéral prit donc, pour des motifs de
politique conjoncturelle de premiéres mesures de limita-
tion quantitative. Afin de freiner 1l'afflux de main-
d'oeuvre étrangére, on plafonna 1'effectif des étrangers
par entreprise. Tout d'abord, de nouvelles autorisations
au bénéfice d'étrangers exergant une activité lucrative
et des autorisations de changement d'emploi en faveur
d'étrangers ne furent en régle générale accordées gqu'a la
condition que 1l'effectif total du personnel (Suisses et
étrangers) de 1'entreprise concernée ne dépasse pas le
niveau de décembre 1962. Dés 1964, des autorisations -
exceptions mises a part - ne furent octroyées que si
l'effectif total du personnel avait été réduit d'un cer-
tain pourcentage. Il restait toutefois possible de rem-
placer par des étrangers les Suisses qui émigraient, tant
et si bien que l'effectif des étrangers continua a aug-
menter. C'est pourquoi, dés 1965, les entreprises furent
obligées de réduire, de surcroit, leur effectif d'étran-
gers de 5% et que les nouvelles autorisations ne furent
plus accordées que dans les limites de ce plafond. C'est
ainsi que l'objectif de la stabilisation fut largement
atteint en ce qui concerne le nombre des étrangers exer-
cant une activité lucrative. En revanche, le nombre des
établis et des résidents a 1'année continua i augmenter
‘(voir plus loin, lettre D, p. 30-37).
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En 1961 déja, le DFEP et le DFJP avaient institué une
"commission d'étude du probléme de la main-d'oeuvre
étrangere'" qui déposa son rapport en 1964. Celui-ci
précisait les objectifs prioritaires de la politique des
étrangers, a savoir le maintien de la souveraineté na-
tionale et de 1'independance politique de la Suisse - ce
qui tranchait avec les efforts en faveur d'une intégra-
tion européenne - ainsi que le combat contre le danger de
surpopulation étrangére. A titre de mesure principale
dans le domaine de la politique du marché du travail, il
proposait un resserrement généralisé de la demande de
main-d'oeuvre. Ces orientations s'expliquent par 1'au-
gmentation exponentielle du nombre des étrangers a cette
époque ainsi que la nécessité impérieuse de prendre des
mesures de politique économique contre les phénoménes de
surchauffe résultant de la haute conjoncture d'alors.

Le rapport de 1964 proposait de prendre une série d'au-
tres mesures politiques a l'égard des étrangers et une
partie d'entre elles ont jusqu'a aujourd'hui fortement
marqué de leur empreinte la politique suisse dans ce do-
maine:

B
dodis.ch/56404

- Privilégier le potentiel de main-d'oeuvre indigéne sur
de nouveaux recrutements a 1'étranger en augmentant
1'offre de main-d'oeuvre indigene et en améliorant son
efficacite.

- Limiter l1'admission de main-d'oeuvre étrangére.

- Recruter des étrangers aussi qualifiés que possible et
aptes a recevoir une formation.

- Borner le recrutement et 1'admission d'étrangers aux
pays dont la culture est proche de la notre, c'est-a
dire aux pays européens d'émigration traditionnels.

- Ameliorer progressivement le statut juridique des tra-
vailleurs étrangers, en particulier assurer 1'égalité
de traitement avec les travailleurs suisses en ce qui
concerne. les conditions de travail et les salaires.

- Encourager 1'intégration des étrangers et de leurs fa-
milles dans le processus de travail et la vie sociale
en Suisse.

- Accroitre la capacité d'accueil des Suisses a 1'égard
des étrangers vivant en Suisse.

- Libéraliser la politique de naturalisation.

Le plafonnement par entreprise de 1l'effectif des étran-
gers dans le courant des années 60 a fortement restreint
les possibilités de développement de 1'économie. En re-
vanche, a cause de sa validité limitée dans le temps, ce
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plafonnement n'est pas parvenu a empecher une nouvelle
augmentatlon, encore que ralentie, de 1l'effectif des é-
trangers. C'est pourquoi on a remplacé en 1970 le plafon-
nement par entreprise par un plafonnement global qui,
pour 1' essentiel, visait a contrdoler et a limiter globa-
lement 1'acces des travailleurs etrangers au marché suis-
se du travail. La répartition des étrangers exergant une
activité 1lucrative entre 1les différentes entreprises
avait dorénavant lieu selon une attribution des autori-
tés, compte tenu de critéres relevant du marché du tra-
va11 (toutefois, la mobilité de la main-d'oeuvre etran-
gére contlnualt a étre restreinte). Depuis lors, on flxe
chaque année des nombres maximums pour les résidents a
1'année, les résidents de courte durée et les saisonniers
recrutés a l'étranger afin de travailler en Suisse (les
contingents d'autorisations de courte durée existent de-
puis 1974 seulement; les établis et les frontaliers ne
sont pas assujettis au systéme des nombres maximums).

Résidents a l'année

en milliers
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Périodes de contingentement

Nombres maximums depuis 1970

période de résidents a| autorisat.| saisonniers

contingent. 1'année de courte

durée

1970/71 21'500 - 152'000
1971/72 20'006 - 152'000
1972/73 -= - -
1973/74 10'010 - 228'529
1974/175 20'500 1'000 239'425
1975/76 2'000 1'500 180'800
1976/71 8'509 5'000 143'000
1977/78 8'500 5'000 143'000
1978/79 8'590 6'507 143'650
1979/80 10'002 7'002 158'966
1980/81 10'002 8'003 158'966
1981/82 10'002 11'000 158'966
1982/83 7'505 11'000 151'017
1983/84 10'002 11'000 151'218
1984/85 8'250 12'000 » 155724
1985/86 ‘ 8'250 12'000 155'724
1986/87 8'250 11'000 155'724
1987/88 8'250 11'000 155'724
1988/89 10'000 117000 156'1725
1989/90 11'000 14'000 156'725
1990/91 12'006 | 15'002 163'750

L'objectif de stabilisation sous forme de plafonnement
global ne concernait initialement que les étrangers exer-
gant une activité lucrative; toutefois, dés 1974, on 1l'a
étendu a 1l'ensemble de la population étrangére résidante.
Le champ d'application avait été progressivement étendu a
tous les groupes professionnels. En 1975, 1l'objectif de
la stabilisation fut remplacé par celui d'un abaissement
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de l'effectif de la population étrangere résidante. La
récession du milieu des années septante a entrainé un ra-
pide recul de la population étrangére en Suisse (le nom-
bre important de naturalisations d'enfants étrangers in-
tervenues au méme moment a la suité de la révision du
droit de filiation du Code civil a encore conforté cet
effet dans les statistiques; voir plus loin, chiffre 5,
p. 25-27). Deés 1976, le but déclaré de la politique des
étrangers a été de créer et de maintenir un rapport
équilibré entre l1l'effectif de la population suisse et
celui de la population étrangere.

Le fait que, ces derniers temps, les autorités n'aient
plus parlé de stabilisation ne signifie nullement qu'on
ait abandonné pour autant le caractére limitatif de 1la
politique des étrangers. Le but visé, a savoir un rapport
équilibré entre l'effectif de la population suisse et ce-
lui de la population étrangeére résidante, doit cependant
permettre, dans les limites de ce qui est nécessaire sur
le plan économique et possible sur le plan de la politi-
gue générale, une certaine marge de manoeuvre gquant aux
chiffres y compris a une croissance lente et controlée de
l'effectif de la population étrangére résidante, compte
tenu de 1'intégration graduelle d'étrangers vivant ici
depuis longtemps. A 1l'occasion de chaque modification des
nombres maximums des différentes catégories d'étrangers,
on calcule quelles modifications dans la composition et
dans l'effectif total de la population étrangeére résidan-
te sont donc probablement liées a ces phénoménes de né-
cessité, d'opportunité et d'intégration et s'il est pos-
sible d'assumer cette augmentation dans le cadre de 1'ob-
ligation d'un rapport démographique équilibré. Ces cal-
culs sur la base de valeurs empiriques sont nécessaires
parce que les nombres maximums ne concernent pas toutes
les sortes d'immigration, mais seulement une petite par-
tie des facteurs qui contribuent a 1'augmentation de
l'effectif des étrangers (ils n'ont pas d'influence sur
l'arrivée des personnes n'exergant pas d'activité lucra-

: tive, sur le regroupement familial, sur le mariage avec
des étrangers et sur les naissances d'étrangers en Suis-
se; ce n'est que -de maniére indirecte qu'ils exercent une
influence limitée sur le nombre des transformations d'au-
torisations pour saisonniers et permis de séjour a l an-
née, ce qui implique le regroupement fam111a1 apres la
transformation des autorisations).

La fixation annuelle des nombres maximums permet de ré-
agir avec souplesse aux besoins de main-d'oeuvre en fonc-
i tion de la conjoncture. C'est ainsi que, durant les pé-
riodes de récession du milieu des années septante et du
début des années huitante, les nombres maximums ont été
réduits. On a alors freiné l'entrée en Suisse de nouvelle
main-d'oeuvre étrangére, mais les autorités n'ont pas in-
‘cité les étrangers vivant déja en Suisse a quitter ce
pays. L'effectif des étrangers a baissé au fil des deux
phases de récession (durant la premiére beaucoup plus que
durant la seconde). Le fait que, 1'assurance-chdomage
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n'étant pas encore obligatoire au moment de la premiére
phase de récession, la plupart des étrangers, non assu-
rés, ont donc quitté la Suisse lorsqu'ils ont perdu ou
craint de perdre leur emploi y est probablement pour
beaucoup.

Parallélement aux mesures qualitatives relevant du marche
du travail (priorité au potentlel de main-d'oeuvre indi-
géne et recrutement de main-d'oeuvre étrangére qualifiée)
ainsi qu'a la limitation des admissions de travailleurs
étrangers, l'amélioration du statut juridique des étran-
gers vivant chez nous et 1'encouragement de leur intégra-
tion soc1ale forment le troisiéme p111er de la politique
suisse a 1' egard des etrangers. I 1ntégratlon signifie,
d'une part, 1l'accueil et 1'insertion de 1'étranger dans
la communauté locale: entre lui et la population suisse,
de multiples relations doivent se nouer, se tisser et
1'étranger doit avoir la possibilité de prendre une part
active a la vie sociale en Suisse. D'autre part, 1l'inté-
gration signifie aussi le développement de la volonté et
de la capacité de l'étranger a s'insérer dans l'environ-
nement suisse, sans qu'il doive pour autant abandonner
son identité culturelle originelle et sa nationalité.
L'intégration présuppose, tant de la part des Suisses que
de celle de 1'étranger, la volonté de s'ouvrir a 1l'autre
et de 1l'accepter en tant que tel. Dans le but de promou-
voir 1'intégration, la Confédération a institué en 1970
la Commission fédérale pour les problémes des étrangers

(CFE) .

Pour remplir sa mission - rendre les Suisses plus sensi-
bles aux questions 4’ 1ntegrat10n - la CFE a besoin du
concours de larges milieux. L'encouragement de 1'intégra-
tion ne peut étre l'affaire des seuls pouvoirs publics.
La commission doit pouvoir s'appuyer en majeure partie
sur 1'initiative et 1l'action tant privée que publique
dans les cantons et les. communes. Dans la plupart des
cantons et de nombreuses communes, des services d'assis-
tance aux étrangers ont été créés sous forme de communau-
tés de travail, de services de coordination ou de commis-
sions. La CFE appuie ces services, les conseille et coor-
donne leurs activités en leur fournissant des recommanda-
tions et de la documentation, en organisant réguliérement
des conférences et des séminaires. Elle représente en
méme temps pour les services et les associations d' étran-
gers 1'organe de contact avec les autorités fédérales et |
1'ensemble des institutions suisses (SSR, Pro Helvetia,
Conférence des directeurs de 1'instruction publique) A
coté d'engquétes spécifiques et de recommandatlons a 1l'in- ]
tention des instances publiques et prlvees, la CFE reédige
des bulletins d'informations destinés aux étrangers et
soutient les efforts entrepris par ces derniers pour pro-
mouvoir la formation. Elle publie entre autres une liste
des cours de formation spécifiquement offerts aux tra-
vailleurs étrangers et aux membres de leur famille vivant
en Suisse. Il convient de mentionner en particulier le
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- manuel "Les étrangers dans la commune' édité au début de
1990 en commun avec la Fédération suisse des bourgeoisies
et corporations, 1l'Association ‘des communes suisses et
1'Union des villes suisses. Le manuel rappelle aux com-
munes leurs responsabilités a 1l'égard de leurs habitants
étrangers, leur montre leurs possibilités d'actions con-
cretes et les informe des mesures d'assistance et d'inteé-
gration des étrangers prises jusqu'ici.

Le stade ultime de 1l'intégration d'un étranger dans notre
communauté étatique est 1l'acquisition de la citoyenneté
suisse. Cette possibilité est tres importante avant tout
pour les enfants d'etrangers de la deuxiéme et de 1la
troisiéme génération qui ont fait leurs classes et leur
apprentissage en Suisse et dont bon nombre sont nés déja
dans notre pays. La derniere révision de la loi sur la
nationalité (juillet 1990) en tient compte, puisque do-
rénavant les candidats a la naturalisation n'auront plus
besoin de renoncer a leur nationalité d'origine et pour-
ront obtenir la double nationalité.

NATURALISATIONS
en % de la population résidante
permanente étrangere

0 I ] 1 ik T T T T | T T T 7 T T T T T 1 T
70 71 72 73 74 75 76 77 78 79 80 81 82 83 84 85 86 87 88 89 90
Années

~ natural. ordinaires —— autres natural. —— Ensemble
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Effectif des étrangers et nombre des naturalisations

Année| Résidents a l'année Personnes naturalisées

et établis (domiciliées en Suisse)

Total en pour-cent de

l'effectif

1870 982'887 6'939 0. %
1971 999'309 7'405 0,7 %
1972 1'032'285 7'640 0,7 %
1973 1'052'505 i T84S 0,7 %
1974 1'064'526 8'739 0,8 %
1975 1012710 9'891 1,0 %
1976 958'599 12'609- ;3%
1977 932'743 14'354 1,5 %
1978 898'062 9'437 ) P [l
1979 883'837 9'372 11 %
1980 892'807 9'735 1.1 %
1981 909'906 8'574 0,9 %
1982 925'826 9'352 1,0 %
1983 925'551 8'722 0,9 %
1984 932'386 8'593 0,9 %
1985 939'671 8'803 0,9 %
1986 955'982 7'531 0,8 %
1987 978'737 6'909 0,7 %
1988 1'006'530 6'689 00T %
1989 1'040"'325 6'863 0,7 %
1990 1'100'262 5'497 0,5 %

* = Total des naturalisations ordinaires et facilitées ainsi’
gue des réintégrations

De 1978 a 1988, en plus des chiffres ci-dessus, 57'561
enfants de Suissesses ont regu la nationalité suisse a la
suite de la révision du droit de filiation dans le Code
civil suisse (entrée en vigueur le ler janvier 1978).

Il conviendrait de tenir compte de la capacité d'intégra-
tion plus prononcée chez les jeunes étrangers élevés en
Suisse en modifiant la Constitution fédérale et en allé-
geant certaines dispositions sur la naturalisation. Un
projet en ce sens a été refusé par le peuple en 1983;
certains lui reprochaient d'aller trop loin parce qu'il
facilitait du méme coup la naturalisation de réfugiés et
d'apatrides, d'autres en revanche, moins nombreux il est
vrai, de ne pas aller assez loin.
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|  NATURALISATIONS DE PERSONNES DOMICILIEES |
| EN SUISSE

en milliers |
40: = — S - |

| 36
| 32+ | |

74 75 76 77 78 79 80 81 82 B3 84 85 86 57 88 89 90

nat. ordinaires 1) B qutres natural.

-

6. Entre 1970 et 1990, sept votations populaires ont eu lieu
dans le domaine de la politique des étrangers (sans
compter la consultation sus-mentionnée visant a faciliter
la naturalisation). Elles ont toutes eu un résultat néga-
tif. Ont ainsi éte rejetées cing initiatives populaires
contre la surpopulatlon etrangere (une sixiéme a été re-
tirée apres que le Parlement fédéral en eut délibéreé)
ainsi que l'initiative "Etre solidaires: pour une nouvel-
le politique a 1l'égard des étrangers'. Cette initiative
visait en particulier a supprimer le statut de saison-
nier, a faciliter le regroupement familial et a instaurer
le libre choix de 1l'emploi et du lieu de domicile. Enfin,
une nouvelle loi sur les étrangers fut rejetée par 1le
peuple a la suite d'un référendum. Cette loi devait rem-
placer la LSEE datant d'un demi-siécle et visait a at-
teindre quatre objectifs:

- adaptation du droit en vigueur aux conceptions qui
prévalent sur le plan national et international;

- création d'un cadre légal pour la politique a 1'égard
des étrangers;

- fixation du statut juridique des étrangers en fonction
de la durée de leur présence en Suisse;

- octroi de la protection juridique nécessaire a 1'éta-
blissement du statut juridique des étrangers.

L'opposition a la loi sur les étrangers qui parvint a
faire échouer le projet avec 10'000 voix de majorité seu-
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lement avait différentes origines et causes: pour les
uns, la nouvelle loi sur les étrangers aurait rendu la
Suisse beaucoup trop attrayante aux yeux des étrangers;
d'autres opposants craignaient qu'il ne soit plus possi-
ble d'assurer la protection de la main-d'oeuvre indigéne
en cas de crise; d'autres encore étaient hostiles au sta-
tut juridique dont auraient bénéficié les saisonniers et
les frontaliers et, finalement, pour bon nombre d4'oppo-
sants a cette loi, la réglementation libérale de 1l'acti-
vité politique des étrangers en Suisse allait trop loin.

dodis.ch/56404
|

C Conclusions

Nous avons appris a vivre avec un pourcentage élevé d'étrangers
et nous en avons tiré profit sur les plans économique, cultu-
rel, social et humain. La présence d'étrangers en Suisse est un
élément qui a fait et fait encore tout naturellement partie de
notre vie quotidienne, a tel point qu'une grande majorité des
Suisses ne comprennent et ne partagent pas les motivations des
groupes d'intéréts qui souhaitent réduire le nombre des étran-
gers vivant dans notre pays. La politique du Conseil fédéral
qui consiste a créer puis a maintenir un rapport équilibré en-
tre la population suisse et la population étrangeére résidante
peut, comme 1l'ont montré 1les votations populaires des vingt
derniéres années, prendre appui sur un large consensus au sein
de la population. Ce consensus permet-il aussi une croissance
contrdlée et mesurée de la population étrangere résidante? Il
n'est pas facile de répondre a cette question. La crainte d'une
soi-disant surpopulation étrangére réémerge sans cesse. Elle
résulte trés souvent d'une méconnaissance de la population eé-
trangere et d'une surestimation de son effectif. Il est donc
indispensable de mieux informer la population sur tout ce qui a
trait aux étrangers.

Le rapport entre la population résidante suisse et étrangére ne
reste toutefois équilibré - indépendamment du nombre des étran-
gers qui vivent chez nous - qu'aussi longtemps que la capacité
d'accueil de la Suisse garantit un minimum de conditions-cadres
propices a 1l'intégration des étrangers. Cette capacité d'ac-
cueil dépend largement de la réussite de notre politique d'in-
tégration et de la capacité d'intégration des étrangers. Les
obstacles a franchir sont moindres lorsque les étrangers qui
viennent s'installer dans notre pays proviennent de cultures
apparentées, comprennent notre mentalité et partagent nos va-
leurs. Le rapport de 1964 insistait déja sur ces corrélations.
Elles restent d'une importance cruciale, notamment en ce qui
concerne la détermination de notre future marge de manoeuvre
dans le domaine de la politique des étrangers.
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3.1. TRANSFORM. D’AUTORISATIONS ET
REGROUP. FAMILIAL CORRELATIF

en milliers

Années

i Z2Z2 Transformations 2] Regroup. famil. 1) — Total

1) Regroupements familiaux découlant
des transformations; estimations

3.2. RETOURS AUX PAYS D’ORIGINE

en milliers
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III La_ politique des étrangers menée actuellement:
principes et defis

o4

A Les objectifs et les moxenﬁ de la politique d
étrangers et son lien avec la politique du marc
du travail

1. La politique des étrangers menée actuellement ne dif-
fére dans sa conception de celle suivie ces trente der-
niéres années que sur un point: jusqu'en 1986, 1'ordon-
nance limitant le nombre des étrangers concernait unique-
ment les personnes exergant une activité lucrative; de-
puis lors elle régle 1l'admission de tous les étrangers.
Ses principes directeurs peuvent se résumer comme suit:

- afin de préserver l'identité nationale: mettre des 1li-
mites a l'admission des étrangers venant s'établir en
Suisse;

- mais n'utiliser 1l'instrument de régulation que sont
les contingents que pour les étrangers exercant une
activité lucrative;

- axer les critéres d'admission, concernant les actifs,
sur les besoins de 1'économie et du marché du travail;

- deésigner des régions de recrutement prioritaires;

- harmoniser les dispositions d'entrée avec celles des
autres pays européens;

- aider les étrangers vivant en Suisse a s'y intégrer.

2. Les objectifs de la politique des étrangers sont inscrits
a l'article 1 OLE. La politique des étrangers vise a:

a. assurer un rapport équilibré entre l1l'effectif de la
population suisse et celui de la population étrangere
résidante;

: b. créer des conditions favorables a 1'intégration des
travailleurs et résidents étrangers;

c. améliorer la structure du marché du travail et assurer
un équilibre optimal en matiére d'emploi.

Ces objectifs sont qualifiés aussi "des trois piliers de
notre politique des étrangers'.
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La politigque des étrangers dispose des instruments sui-
vants:

- la définition des catégories d'autorisations selon le
but du séjour et 1l'aménagement du statut juridique lié
a chaque catégorie;

- la fixation des nombres maximums d'étrangers autorisés
a prendre un emploi;

- 1l'entretien de contacts internationaux sur les ques-
tions de migration et la conclusion d'accords multila-
teraux et bilateraux;

- la politique en matiére de visas (normalement en co-
ordination avec les Etats voisins);

- 1l'octroi de visas d'entrée;
- le contrdle des entrées aux frontiéres;

- la délivrance d'autorisations de séjour et de travail.
Les deux autorisations sont concentrées en une seule
décision, 1l'autorisation de séjour. Cette décision est
prise par 1l'autorité de police des étrangers: apreés
examen de la demande et préavis de 1l'autorité du mar-
ché du travail. L'autorisation est obligatoire égale-
ment pour les personnes sans activité lucrative qui
viennent s'établir en Suisse. Les diplomates et les
collaborateurs d'organisations internationales sont
soumis a des régles spéciales. Les différentes catégo-
ries d'autorisations et leurs caractéristiques sont
décrites plus bas a la lettre B, p. 41-44;

- le contrdole de la présence d'étrangers en Suisse et la
tenue d'un registre central des etrangers;

- 1'encouragement de 1l'intégration;
- la fixation de délais dans lesquels quitter le pays,

les mesures de renvoi, d'expulsion et de rapatriement
ainsi que d'interdiction du territoire.

Voyons comment s'articule le lien entre la politique des
étrangers et la politique du marché du travail:

Le premier objectif économique de la politique du marché
du travail est de realiser et de maintenir le plein em-
ploi. La politique du marché du travail vise a mettre en
place, compte tenu des conditions économigues globales de
1'heure, les conditions propices au niveau d'emploi le
plus élevé possible et a satisfaire, aussi bien pour ce
qui est du nombre des travailleurs que de leurs qualifi-
cations, 1l'offre et la demande sur le marché du travail.
Dans le contexte de cette tache, la politique du marché

dodis.ch/5
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du travail est étroitement imbriquée, par des interac-
tions complexes, dans divers autres domaines politiques:
la politique en matieére de conjoncture, de commerce exté-
rieur et de compétitivité, les politiques régionale, dé-
mographique, sociale et de la formation.

La politique du marché du travail dispose, pour atteindre
ses objectifs, d'une vaste panoplie de moyens. La régula-
tion de 1l'admission des travailleurs étrangers est 1l'un
des principaux. Elle permet 4d'influencer 1'offre de main-
d'oeuvre sur le marché du travail suisse (autres facteurs
d'influence: par exemple 1'aménagement des conditions de
travail et de vie et la réglementation du temps de tra-
vail). Les travailleurs étrangers se montrant normalement

" plus mobiles sur le marché du travail que les travail-
leurs indigeénes, en réguler 1l'entrée constitue un moyen
relativement simple d'influer sur 1l'offre de main-d'oeu-
vre. .En régulant 1'admission des étrangers actifs, on
agit aussi indirectement sur 1'évolution de l'effectif de
la population résidante étrangere non active déterminée,
dans une large mesure, par les regroupements familiaux et
les naissances. L'admission de travailleurs étrangers se
situe de ce fait a un point de jonction crucial entre la
politique des étrangers et la politique du marché du tra-
vail.

B Les catégories d'autorisations du droit des étran-
gers

La LSEE distingue, dans 1l'application de la politique des
étrangers, deux catégories d'autorisations de résider en
Suisse: 1l'autorisation de séjour et 1'autorisation d'éta-
blissement.

1. L'autorisation de séjour (article 5 LSEE) est 1limitée,
elle est révocable, ne vaut que pour le canton qui 1l'a
délivrée et peut étre assortie de conditions. L'OLE dis-
tingue différentes formes d'autorisations de séjour qui -
a l'exception des autorisations de séjour dont la validi-
té n'excéde pas quatre mois - sont soumises aux contin-
gentements:

- Les autorisations de séjour valables plusieurs années
peuvent étre octroyées, sur décision de 1'OFIAMT, a
des spécialistes hautement qualifiés pour 1la durée
d'un projet ou d'une formation déterminés (article 15,
4e alinéa OLE: rotation des cadres, préparation et oc-
cupation de fonctions-clés, formation dans le cadre de
projets de développement au titre de 1'assistance
technique). Arrivées a échéance, ces autorisations ne
peuvent en principe étre prolongées que pour des mo-
tifs impérieux et pour une courte durée. Elles peuvent
cependant étre relayées par des autorisations d'autres
catégories.
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- Les étrangers regoivent en régle générale (artlcles 14
et 15 OLE) une autorisation de se)our a 1 année (per-
mis B). Elle peut étre renouvelée Jusqu a l'octroi de
l'autorisation d'établissement, sous réserve des dis-
positions concernant son extlnction et sa révocation
(article 9 LSEE). Le résident a 1l'année peut (a la
différence des tltulalres d'autres catégories d'auto-
risations de séjour auxquels cette possibilité reste
toujours interdite) faire venir, normalement douze
mois aprés son entrée en Suisse, son con301nt et ses
enfants célibataires de moins de 18 ans a condition
gu'il puisse assurer leur entretien et leur offrir un
logement convenable (articles 38 a 40 OLE). Pour les
Italiens, les Espagnols et les Portugais, la limite
d'age des enfants est relevée a 20 ans.

- Les autorisations de séjour de courte durée sont da-
livrées a des fins de perfectionnement ou pour couvrir
les besoins de main-d'oeuvre de brefs travaux (arti-
cles 20 et 21 OLE). Les autorisations de courte durée
délivrées sur décision de 1'OFIAMT ont une validité
maximum de dix-huit mois, celles des cantons de six
mois pour les- catégories contingentées, de dix-huit
mois pour les personnes au-pair et le secteur de la
santé, de quatre mois pour les catégories non contin-
gentées, Ni les unes ni les autres ne peuvent étre
prolongees.

- Les autorisations de stagiaires sont accordées sur dé-
cision de 1'OFIAMT dans les limites des conventions
interétatiques y relatives, en faveur de jeunes qui,
leur formation professionnelle achevée, souhaitent
venir se perfectionner en Suisse. Ces autorisations
ont elles aussi une validité maximum de dix-huit mois
et ne peuvent étre prolongées (La notion de stagiaire
est utilisée aujourd'hui dans deux aCceptlons au sens
traditionnel, un stagiaire est un jeune professionnel
de moins de 30 ans qui, au terme de sa formation pro-
fessionnelle, va se perfectionner a 1'étranger. Au
sens des nouveaux programmes d'échange dans le domaine
de la science et de 1la coopération scientifique
internationale, sont également considérés comme
stagiaires les jeunes étudiants ou diplomés uni-
versitaires; cette seconde catégorie de stagiaires n'a
pas droit aux sus-dites autorisations.)

- Les autorisations saisonniéres (permis A) sont oc-
troyées pour neuf mois au maximum, et le saisonnier
doit passer a l'étranger trois mois au moins par année
civile (articles 16 a 19 OLE). Les saisonniers n'ont
pas le droit de faire venir leur famille (article 38
OLE). En revanche, ils ont la possibilité de faire
transformer leur autorisation saisonniére en autorisa-
tion a 1l'année (gqui elle leur permet de faire venir
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immédiatement leur famille). L'article 28 OLE fixe
dans quelles conditions cette transformation peut étre
obtenue:

- lorsque le saisonnier a travaillé en Suisse
regulierement comme saisonnier pendant 36 mois au
cours des quatre derniéres années ou

- lorsqu'un refus aurait pour lui des conséquences
particulierement dramatiques.

Théoriquement, seuls les saisonniers italiens ont un
droit a la transformation - en vertu d'un traité in-
terétatique (cf. article 12 de 1'accord entre 1la
Suisse et 1'Italie relatif A& 1'émigration de tra-
vailleurs italiens en Suisse). Les saisonniers
espagnols, portugais et yougoslaves sont toutefois mis
dans la pratique sur le méme pied, en vertu de
protocoles d'accord conclus par des commissions
mixtes. Cette pratique est valable par analogie pour
les ressortissants d'autres pays. '

2. L'autorisation d'établissement (permis C) est congue pour
les étrangers qui désirent s'établir & demeure en Suisse
(article 6 LSEE). Elle est illimitée et ne peut étre as-
sortie de conditions. L'octroi d'autorisations d'éta-
blissement est laissée dans une large mesure a 1'appré-
ciation des autorités qui la délivrent. La LSEE dit uni-
quement que 1'Office fédéral des étrangers fixe, dans
chaque cas, la date a partir de laquelle 1'autorité can-
| tonale compétente peut autoriser 1l'établissement (article
.17, ler alinéa LSEE). En pratique, les autorités compé-
| tentes en la matiére accordent l'établissement au terme
| ' d'un séjour régulier et dans la régle ininterrompu de dix
; ans en Suisse; leur marge de décision est cependant amin-
Cie par une série de conventions d'établissement (voir 1la
liste a 1l'annexe 2) qui fixent, les unes a cing les au-
| tres a dix ans, la durée du séjour ouvrant droit a une
| autorisation d'établissement. Les citoyens de la plupart
: des pays d'Europe peuvent aujourd'hui la demander apres
| cing ans déja. En vertu de la loi sur l'asile, les réfu-
. giés reconnus y ont eux aussi droit aprés cing ans (ar-
ticle 28 de la loi sur 1l'asile, RS 142.31). L'autorisa-
. tion d'établissement prend fin lorsque son titulaire sé-
| journe six mois a 1'étranger. Il peut toutefois demander,
avant 1l'échéance de ce délai, que celui-ci soit prolongé

jusqu'a deux ans (article 9, 3e alinéa, lettre c LSEE).

3. L'autorisation frontaliére constitue un cas spécial (ar-
ticles 23 et 24 OLE). La LSEE ne la mentionne pas. Elle
est accordée aux étrangers domiciliés dans la zone fron-
taliére d'un Etat limitrophe de la Suisse et qui travail-

’ lent en Suisse. Elle leur confére le droit de travailler
en Suisse, mais non celui d'y habiter. Le frontalier doit

l regagner tous les jours son domicile.
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4. La LSEE régle en outre 1l'admission provisoire et 1'inter-
nement, des formes de séjour particuliéres qui jouent un
role surtout dans le domaine de l'asile. Elles sont déci-
dées lorsque le renvoi ou l'expulsion d'un étranger indé-
sirable en Suisse n'apparait plus possible, ni raison-
nablement exigible (article 14a LSEE). L'admission provi-
soire a été introduite par la révision de la LSEE du 20
juin 1986 et remplagait la tolérance (suppression de
l'article 7 LSEE). Elle peut étre prononcée pour douze
mois, et le canton de séjour en prolonge la durée, en re-
gle générale, a chaque fois pour douze mois (article 14b
LSEE). L'internement est 1'équivalent d'une admission
provisoire, mais dans un établissement fermé, et il ap-
paralt opportun lorsque 1'étranger compromet la sécurité
ou menace gravement 1'ordre public. Il est prononceée pour
une période de six mois et peut étre prolonge par 1'0f-
fice fédéral des réfugiés, par perlode de six mois; sa
durée totale ne peut toutefois excéder deux ans (article
144 LSEE).

Le: rincipes régissant 1'admission d'étrangers

Ji

L p -
1fs

ac

1. Les exigences guantitatives de la politigque d'admission

Le but des exigences quantitatives est d'instaurer . un
rapport équilibré entre l'effectif de la population suis-
se et celui de la population étrangere résidante (article
1, lettre a, OLE). |

Voyons comment ce but est concrétisé dans la pratigue:

a. Il impose que l'on contrdle 1l'admission des étrangers.
L'unique moyen utilisé en Suisse pour influencer 1'ad-
mission et partant 1'effectif des étrangers est - com-
me on 1'a déja vu - la fixation de contingents annuels
pour les étrangers venant travailler pour la premiére
fois en Suisse. Ces contingents ne s'appliquent pas a
toutes les catégories d'étrangers, mais seulement a
celles qui englobent les étrangers actifs et qui ont
une incidence sur 1l'évolution de la population rési-
dante permanente (les saisonniers n'appartiennent pas l
il est vrai a la population résidante permanente, mais
leur nombre est également contingenté en raison du
droit a la transformation par le canal duquel ils peu-
vent passer dans la population résidante permanente).

Les étrangers actifs peuvent il est vrai obtenir dans
certains cas une autorisation a 1l'année hors contin-
gents; principalement par les voies du regroupement
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familial (article 13, lettre a, en corrélation avec
les articles 38 a 40 OLE), de 1l'exercice d'activites
lucratives par les écoliers et les étudiants (dans les
limites de 1l'article 13, lettres 1 et m OLE), des
transformations d'autorisations saisonniéres en auto-
risations a 1l'année (article 28 OLE) et du regroupe-
ment familial induit, ainsi que par l'octroi d4'autori-
sations a 1'année dans des cas de rigueur excessive ou
pour des motifs de politique générale (article 13,
lettre f et article 28, ler alinea, lettre b OLE); ac-
cessoirement par le biais de l'asile. La régle des cas
de rigueur excessive a été congue a l'origine en tant
que possibilité de correction ouverte aux autorités
dans les cas exceptionnels ou une application stricte
du droit des étrangers aurait des conséquences intolé-
rables. Elle a cependant été invoquée avant tout, ces
derniéres années, pour légaliser le séjour d'anciens
demandeurs d'asile qui avaient déja résidé si long-
temps en Suisse jusqu'a 1l'issue de leur demande qu'on
ne pouvait plus raisonnablement les renvoyer. Le nom-
bre des demandeurs d'asile ayant regu a ce titre une
autorisation de séjour a l'année dépasse réguliérement
depuis quelques années le nombre de ceux qui ont ob-
tenu 1'asile en qualité de réfugié.

Umwandlungen von Saison- in Nichtsaisonbewilligungen
und dadurch bewirkter Familiennachzug, 1970 - 1990
Transformations d'autorisations saisonniéres en autorisations non
saisonniéres et regroupements familiaux qui en découlent, de 1970 & 1990
Jahr |Umwandlungen / Transformations Familien-|Umwand lungen und
Année |-----mmmmmmmmee nachzug |Familiennachzug
Im Davon / Dont zusammen
ganzen |—-——m—m—mmmm—————— 1)
Italie- |Spanier|Jugo- |Portu-
ner slawen |giesen |Regroupe-|Transformations
ments et regroupements
En tout |[Italiens|Espa- |Yougo- |Portu- |familiaux|familiaux
gnols [staves |gais ensemble
1970 5992 = ¥ * * 11242 17234
1971 8318 * * x * 15606 23924
1972 11894 * * w » 22315 34209
1973 11552 * * * o 21673 33225
1974 9577 5329 2932 660 101 14684 24261
1975 7890 3987 2488 734 | 135 11010 18900
1976 9228 4276 2644 1548 295 9842 19070
1977 5776 2635 1317 1295 17 11028 16804
1978 4071 1713 995 857 189 9978 14049
1979 3740 1518 828 954 227 9620 13360
1980 4788 1716 965 1446 397 10948 15736
1981 7377 2614 1329 2367 831 14118 21495
1982 8542 2673 1848 2531 1265 15413 23955
1983 7597 2157 1627 2116 1474 15246 22843
1984 8344 1869 1836 2308 2106 15324 23668
1985 9354 1592 1898 2727 2870 16427 25781
1986 9645 1353 1806 2663 3393 18879 28524
1987 9587 1287 1778 2775 3332 20445 30032
1988 10468 1343 1805 3146 3754 23188 33656
1989 12592 1436 1901 4041 4753 25078 37670
1990 16339 1899 2193 5763 5917 33153 49492

1) Bis 1973 geschitzt
Jusqu'en 1973, estimations

Quelle: Bundesamt fiir Auslidnderfragen
Source: Office fédéral des étrangers

dodis.ch/56402
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CAS DE RIGUEUR EXCESSIVE

Nombre des personnes touchées

1986 1987 1988 1989 1990
Année

dem.d'asile déboutés Bl nmotifs politiques

(] autres B art 28/1b OLE (sais)

Cas de rigueur
année personnes
en tout article 13/f OLE article
28/1b OLE
en tout demandes |considé- autres| (saison-
d'asile |rations de niers)
rejetées|politique
générale
1982 798 - ' - - -
1983 3590 - - - - - -
1984 293 -- -- - -
1985 420 - - - - -
1986 1243 Al ey 610 25 486 92
1987 1'391 10351 892 25 434 40
1988 2'589 2'556 2'036 19 501 33
1989 2'678 2Y555 1'950 10 595 123
1990 5'933 5'485 4'879 7 599 448
cas

1982 536 386 - - 16 370 150
1983 331 211 - 4 207 120
1984 225 189 - 3 186 36
1985 307 265 - i 258 42
1986 590 535 204 13 318 55
1987 620 597 269 7 311 23
1988 1'195 1176 834 11 331 19
1989 1'265 1'179 . 804 7 ) 368 86
1990 3'000 2'633 21251 L = i 367

Source: Office fédéral des étrangers
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b. Les exigences qualitatives de la politigue d'admission
imposent en outre un maniement restrictif des criteéres
d'admission, en particulier une interprétation restri-
ctive de 1'OLE. Les autorités compétentes en matiére
de politique des étrangers disposent certes en soi,
dans la décision des cas particuliers, d'une marge
d'appréciation assez large; mais celle-ci est déja
bridée par la réserve faite a l'article 16, ler alinéa
LSEE ("Pour les autorisations, les autorités doivent
tenir compte des intéréts moraux et économiques du
pays, ainsi que du degré de surpopulation étrangére').
De surcroit, la demande de travailleurs étrangers
étant réguliérement supérieure a l'offre plafonnée par
les nombres maximums, les autorités sont contraintes
de se borner a satisfaire les besoins les plus ur-
gents, ce qui les obligent encore une fois a appliquer
étroitement les critéres du droit des étrangers.

c. La concrétisation des exigences quantitatives ne va
pas jusqu'a définir un plafond en chiffres - abstrac-
tion faite des contingents qui touchent uniguement
1'accroissement du nombre des étrangers actifs. La po-
litique des étrangers aujourd'hui n'opére pas, a des-
sein, ni concernant la population résidante étran-
gére ni concernant les diverses catégories d'étran-
gers, avec des effectifs fixes, des chiffres absolus
ou des pourcentages rapportés par exemple a la popula-
tion permanente suisse. C'est sciemment aussi qu'elle
ne fixe pas de solde migratoire annuel (la variation
de la population résidante de nationalité étrangére
attendue 1'année suivante est néanmoins prise en con-
sidération, entre autres criteéres, pour fixer les nom-
bres maximums). - Le rapport équilibré entre les com-
posantes de la population n'est pas au premier chef
une question de chiffres. Il dépend beaucoup plus des
possibilités d'intégration des etrangers (qui de leur
coté dépendent entre autres de la nationalité, de la
religion ainsi que de 1l'arriére-plan social et cultu-
rel de chaque étranger), de la capacité d'absorption
infrastructurelle du pays (infrastructure, logements,
écoles, etc.), de la situation de 1'économie et du
marché du travail, mais aussi de la présence sur le
marché du travail indigéne d'employeurs étrangers (que
ce soit sous forme d'établissements ou d'investisse-
ments en capitaux). Les effectifs jouent tout au plus
un role au niveau de 1l'entreprise requérante contre
lagquelle le postulat du rapport équilibré peut étre
invoqué pour refuser des autorisations lorsque la pro-
portion d'étrangers au sein de .1'entreprise serait de
ce fait bien supérieure a celle rencontrée normalement
dans la branche.
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L'objectif quantitatif - a savoir un rapport équilibré
entre les composantes de la population - comporte cer-
tains aspects qualitatifs:

d. D'abord et surtout, les conditions-cadres dans le do-
maine de la politique sociale, de 1'aménagement du
territoire et de 1'écologie; 1'aménagement de notre
environnement et de nos conditions de vie peut imposer
des bornes a notre capacité d'accueillir .davantage
d'étrangers.

e. Mais aussi les considérations de politique générale;
l'effectif des étrangers ne doit pas compromettre
1'indépendance du pays, la sécurité intérieure, notre
liberté, les droits des citoyens suisses, 1l'encourage-
ment de la prospérité commune ni la préservation de
1l'identité nationale.

Ces deux derniers aspects, au coeur du rapport de 1964,
ont été relégués peu a peu au second plan sous les effets
des crises eéconomiques des années septante et du début
des années huitante. Ils sont en train de regagner de
1'importance, avec toutefois une différence d'orienta-
tion: les considérations de politique générale de cet
ordre sont davantage 1nvoquees aujourd'hui pour proner
une meilleure intégration des étrangers dans nos institu-
tions, par exemple en relation avec 1l'avenir de notre as-
surance-sociale ou la question de la participation des é-
trangers a la politique locale et régionale.

Les exigences qualitatives de la politique d'admission

Les exigences qualitatives ont pour but d'améliorer la
structure du marché du travail et d'assurer un équilibre
optimal en matiére d'emploi (article ler, lettre c OLE),
en bref de "préserver la qualité du marché du travail" en
tant que moyen d'atteindre et de maintenir le plein em-
ploi et de satisfaire 1'offre et la demande sur le marché
du travail. Les instruments en sont les restrictions im-
posées a la liberté de circulation des travailleurs é-
trangers (article 29 OLE) ainsi que 1l'application des
prescriptions dites de marché du travail chaque fois ou
presque qu'il s'agit d'autoriser un étranger a exercer
une activité lucrative (articles 7 a 11 OLE en corréla-
tion avec l'article 3 OLE).

La liberté de circulation au sens de 1'OLE recouvre le

droit de changer d'emploi, de profession et de canton de
travail. Chacun de ces changements doit faire 1'objet
d'une autorisation. Les autorités compétentes examinent,
a l'occasion du renouvellement de 1'autorisation, si la
nouvelle activité satisfait aux prescriptions relatives
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au marché du travail. Les saisonniers (durant la saison)
et les titulaires d'autorisations de courte durée ne sont
normalement pas autorisés a changer d'emploi, de profes-
sion ni de canton. Les frontaliers et les résidents a
l'année n'y sont autorisés qu'au terme de leur premiére
année de séjour en Suisse (les résidents a 1'année titu-
laires d'une autorisation au titre de 1l'article 15, 4e
alinéa OLE, valable plusieurs années mais limitée dans le
temps, n'ont normalement pas le droit non plus de changer
d'emploi, de profession et de canton). Seuls les établis
jouissent en tout temps de la liberté de circulation; ils
ne sont pas soumis a 1'OLE et n'ont partant pas besoin
d'autorisation pour changer de travail. L'OLE met donc
passablement d'entraves a 1la liberté de «circulation,
quoiqu'une liberté de circulation totale répondrait da-
vantage a 1'idéal d'un systéme économique libéral. Cette
réglementation plutdt restrictive s'explique par la forte
. propension a la mobilité de la main-d'oeuvre étrangére,
| propension d'autant plus eélevée que 1' etranger travaille
- depuls moins longtemps en Suisse. Elle vise a empécher
qu'un étranger, autorisé au terme d'enquétes approfondies
a venir travailler en Suisse dans un but déterminé, ne
change d'activité peu aprés sans motif sérieux. Plus tot
le travailleur se verra accorder la liberté de circula-
tion et plus large elle sera, plus mince deviendra la
possibilité de réguler 1l'offre de main-d'oeuvre sur le
marché du travail par le canal de 1l'admission des étran-
gers. Il n'empéche que la dimension humanitaire de la li-
berté de circulation a été reconnue depuis longtemps.

e e e R LT

Deuxiéme instrument au service des exigences qualitatives
de la politique d'admission, les prescriptions relatives
au marcheé du travail. Elles comportent les principes sui-
vants:

a. La priorité des travailleurs indigenes (article 7
OLE): par souci du plein emploi sur le marché inté-
rieur, les travailleurs étrangers ne sont admis en
Suisse que si l'employeur n'a pu trouver de travail-
leur indigéne désireux et capable d'effectuer le tra-
vail aux conditions de travail et de salaire usuelles
dans la branche:et la localité. L'emploi de travail-
leurs indigenes (dont font partie les Suisses, les é-
tablis et les étrangers ayant grandi en Suisse) a donc
le pas sur le recrutement de nouveaux travailleurs a
l'étranger, et 1'admission d'étrangers ne doit pas
compromettre 1la sécurlté des emplois des indigénes.
Les résidents a 1' annee au chomage sont eux aussi pro—
tégés: leur réemploi passe avant le recrutement d'un
nouvel étranger. En outre, il ne suffit pas que 1l'em-
ployeur n'ait pas trouvé sur le marché intérieur de
travailleur possédant une qualification déterminée; il
n'est autorisé a recruter a 1l'étranger un travailleur
ayant la qualification recherchée que s'il ne peut
qualifier ou former, dans un délai ralsonnable, un
travailleur indigéne pour 1' emp101 vacant D'un autre
coté, les autorités ne peuvent s'opposer a 1'admission
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de nouveaux travailleurs étrangers qualifiés en ar-
guant de la présence sur le marché du travail indigeéne
d'un grand nombre d'étrangers, mais non qualifiés, en {
quéte d'emploi. Si ceux-ci ne peuvent étre formés dans
un délai utile, les recrutements a 1l'étranger sont
permis.

Nous avons ainsi, par rapport aux différentes catégo-
ries d'étrangers, l'ordre de priorité suivant sur le
marche du travail suisse:

1. Suisses, ressortissants du Liechtenstein pouvant
prétendre a une autorisation, étrangers établis,
réfugiés reconnus et apatrides ainsi qu'étrangers
époux d'une Suissesse et enfants étrangers de Suis-
ses;

2. résidents a l'année y compris les réfugiés ayant
obtenu le statut de réfugié mais pas l'asile;

3. main-d'oeuvre fraichement recrutée a 1'étranger
" . ] -
travaillant pour la premiere fois en Suisse;

4. personnes au bénéfice d'une admission provisoire,
pour autant qu'il ne s'agisse pas de réfugiés au
sens de la convention de Geneve de 1951;

5. demandeurs d'asile.

Le fait que les personnes admises provisoirement et
les demandeurs d'asile passent aprés les travailleurs
fraichement recrutés a 1'étranger n'exclut pas que
certains d'entre eux, hautement qualifiés, puissent
jouir, dans des cas particuliers, de la priorité face
a un recrutement a l'étranger. Mais, d'une maniére gé-
nérale, le premier souci des autorités dont reléve le
marché du travail est la stabilité et 1l'égquilibre de
l'emploi. Or les demandeurs d'asile et les personnes
admises provisoirement présentent un facteur de désta-
bilisation puisque, tant qu'ils n'ont pas eté défini-
tivement admis, leur séjour est temporaire. En outre,
leur reconnaitre une position plus favorable dans
l'ordre de priorité accroitrait grandement 1l'attrait
de la Suisse et en ferait une cible de choix pour les
migrations irréguliéres. C'est justement ce qu'il im-
porte d'éviter, si l'on entend continuer a prendre au
sérieux la mission de préserver la qualité du marché
du travail et résister a la pression migratoire crois-
sante.

b. L'obligation de recruter la main-d'oeuvre étrangére
uniquement dans les régions traditionnelles de recru-
tement (article 8 OLE): sont aujourd'hui considérés
comme régions traditionnelles de recrutement les pays
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d'Europe occidentale y compris la Yougoslavie ainsi
que les USA et le Canada. La Turquie n'en fait pas
partie. Il s'agit 1a de pays ayant des conditions de
vie proches des notres. Cette délimitation des régions
de recrutement procéde du souci de créer au départ,
dans 1'intérét de tous, des conditions propices a
1'intégration. Les travailleurs étrangers provenant de
cultures pas trop différentes des notres ont en
général moins de peine a s'adapter. L'article 8 OLE
autorise il est vrai a titre exceptionnel 1le re-
crutement hors des régions traditionnelles. Mais les
exceptions ne sont admises que si une activité ne peut
étre effectuée, par la force des choses, que par un
étranger provenant d'un pays déterminé. Les autorités
fédérales se montrent treés restrictives dans 1'appli-
cation des dispositions d'exception. En particulier
1'asséchement du marché du travail et les difficultés
de recrutement qu'il entraine ne sauraient constituer
a lui seul un motif d'exception selon l'article 8 OLE.

Effectif des résidents a l'année et
des établis selon la nationalité

fin décembre 1989

Royaume-Uni 2%
.. non traditionnelles 13%

ltalie 36% autres rég. tradit. 5%

| Yougoslavie 11%

I

V' Autriche 3%
" France 5%

. ! -

Espagne 11% . RFA 8%

Portugal 7%

Ladite pratique a été légerement assouplie, en juillet
1990, en faveur des ressortissants de la Pologne, de
la Hongrie et de la Tchécoslovaquie. Ils seront dorén-
avant autorisés, en vertu de 1'"Arrétée fédéral concer-
nant un crédit de programme pour le renforcement de 1la
coopération avec des Etats d'Europe de 1'Est et pour
les mesures d'aide immédiate correspondantes' a effec-
tuer en Suisse un séjour de formation ou de perfec-
tionnement de quatre mois au maximum.
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Au début de 1990, les autorités compétentes ont ré-
examiné 1'opportunité d4'inclure la Turquie dans les
régions traditionnelles de recrutement. La réponse a
été négative, car 1l'intégration des ressortissants
turcs en Suisse s'avére incomparablement plus diffi-

cile que celle des ressortissants d'autres pays occi--

dentaux.

Certes l'article 8 OLE concerne uniquement les person-
nes venant pour la premiére fois travailler a 1'année
ou pour une courte période. De plus, en raison surtout
de la pénurie de main-d'oeuvre dont souffrent des sec-
teurs vitaux (p.ex. la santé), il est souvent appliqué
de maniére assez souple. Il n'en représente pas moins
un instrument de résistance important a la pression
migratoire qui monte de partout. Par le critere des
régions traditionnelles de recrutement, nous annongons
clairement qui nous pouvons accueillir et qui a peu de
chance d'étre admis. L'article 8 OLE a ainsi une dou-
ble fonction: remplir les exigences qualitatives de 1la
politique d'admission qui concourent en méme temps a
1'objectif d'intégration, mais aussi faire rempart aux
migrations de masse, et partant une fonction de limi-
tation. La partition en régions prioritaires ou tradi-
tionnelles et régions non traditionnelles de recrute-
ment a toutefois - comme en soi la pratique d'admis-
sion restrictive - pour revers d'inciter un nombre
croissant d'étrangers en quéte de travail qui ne rem-
plissent pas les conditions d'admission a déposer une
demande d'asile ou a entrer illégalement et a travail-
ler au noir. Il serait cependant erroné d'en conclure
gque l'abandon du principe des régions traditionnelles
de recrutement ou leur élargissement aux pays d'ou
proviennent les demandeurs d'asile permettrait de ré-
soudre les problémes dans le domaine de l'asile. Car
ceux-ci ont' leur cause dans un phénoméne général: le
nombre d'étrangers désirant vivre et travailler dans
les pays industrialisés dépasse de loin celui que ces
pays sont préts et en mesure d'accueillir. La pression
migratoire ne cessant d'enfler et les voyages devenant
de plus en plus faciles, des mécanismes de limitation
et une politique d'admission sélective demeurent plus
indispensables que jamais. Un élargissement des ré-
gions de recrutement aux pays d'origine des demandeurs
d'asile non seulement ne résoudrait en rien les con-
flits ethniques qui enflamment ces pays mais 7ris-
guerait en outre de les exporter dans les pays d'ac-
cueil. Il ne saurait par conséquent étre question de
renoncer a l'article 8 OLE, mais au contraire de se
demander comment contrer efficacement les tentatives
de contourner les mécanismes de limitation.

La protection contre le dumping des salaires et des
prestations sociales (article 9 OLE): l'article 7 OLE
protége les travailleurs indigeénes (Suisses et étran-
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gers travaillant déja en Suisse) contre le risque
d'atre évincés par des étrangers fraichement recrutés
dans les pays a bas salaires. Cette disposition a pour
pendant 1l'article 9 OLE qui lui protége les travail-
leurs étrangers contre le risque d'étre utilisés par
les employeurs pour casser les salaires en Suisse.
C'est pourquoi les autorisations ne sont délivrées que
si les travailleurs étrangers sont engagés aux mémes
conditions de rémunération et de travail, en usage
dans la branche et la localité, que les travailleurs
indigénes. Les autorités du marché du travail contro-
lent d'une part les contrats de travail et veillent
d'autre part au respect des conditions concernant la
sécurité du travail, en particulier des dispositions
destinées a protéger les travailleurs. Ce qui a pour
effet de prévenir a la fois l'exploitation des étran-
gers travaillant en Suisse et une pression a la baisse
sur les salaires. Par ailleurs, l'employeur doit s'as-
surer gque le travailleur étranger est affilié a une
assurance-maladie. Les employeurs qui ne respectent
pas ces conditions d'engagement se verront refuser de
nouvelles autorisations (article 55 OLE).

La priorité au recrutement de travailleurs qualifiés:
les contingents d'autorisations de séjour doivent étre
affectés, dans la mesure du possible, au recrutement
de travailleurs étrangers qualifiés; car dans la me-
sure ou ils servent a couvrir les besoins de main-
d'oeuvre non qualifiée et de ce fait bon marché, ils
ne permettent plus de satisfaire la demande, toujours
beaucoup plus importante numériquement, de spécia-
listes. Avec pour double conséquence de faire monter
d'un coté le niveau de salaires des spécialistes de-
venus denrée rare, et de permettre de 1'autre aux en-
treprises qui engagent de la main-d'oeuvre étrangeéere
bon marché de se soustraire aux impératifs de rationa-
lisation et de modernisation. La compétitivité de 1'é-
conomie suisse en patit et celle-ci devient plus vul-
nérable aux crises dans les régions aux structures
faibles. La politique des étrangers ne doit par consé-
quent pas favoriser les régions aux structures faibles
ni retarder les mutations nécessaires dans quelque do-
maine que ce soit, sauf a provoquer un effet structu-
rel défavorable. Le législateur en est conscient puis-
que, selon 1'OLE, les contingents a disposition de la
Confédération doivent étre essentiellement réservés au
recrutement de spécialistes étrangers hautement quali-
fiés (cf. articles 15 et 21-0LE). ;

La prise en compte des intéréts de la politique régio-
nale: le premier objectif de la politique régionale
est de réduire les disparités de revenus et de condi-
tions de vie entre les régions ainsi que, dans la me-
sure du possible, de stopper 1l'exode hors des régions
économiquement faibles. La répartition des travail-
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leurs étrangers est un important instrument de politi-
gue régionale, car il permet d'agir directement sur la
dispersion régionale de la main-d'oeuvre. C'est pour-
quoi la répartition des contingents tient compte des
structures eéconomiques. Les saisonniers, non mobiles
parce que privés de liberté de circulation, peuvent
effectivement soutenir les structures économiques ré-
gionales. Les résidents a 1'année travaillant depuis
au moins un an en Suisse, les saisonniers dont 1'auto-
risation a été transformée en autorisation a 1'année
sont en revanche mobiles et ont tendance a quitter a
la premiere occasion la région économiquement faible
et a bas salaire dans laquelle ils avaient trouveée leur
premier emploi pour des régions économiquement fortes,
aux salaires élevés. Il y a ainsi un certain antago-
nisme entre politique régionale et mobilité. Les tra-
vailleurs étrangers qui, mettant a profit la mobilité,
s'en vont ailleurs doivent sans cesse étre remplacés
par d'autres, nouvellement recrutés. Ce carrousel mi-
gratoire compromet les efforts déployés pour améliorer
la qualité du marché du travail; de plus, il hypotheée-
que; si on entend le laisser tourner, une bonne part
des contingents par définition limités. Sans compter
les effets structurels négatifs signalés plus haut:
une politique sage régionale ne saurait conduire a
maintenir des entreprises peu solides; ni 1l'admission
de main-d'oeuvre étrangére tirer vers le bas les sa-
laires 1locaux, car, ce faisant, on précipiterait
1'exode de la main-d'oeuvre indigeéne.

Exigences envers la politique d'intégration

Une pratique stricte en matiére d'admission (voir chapi-
tre II, lettre B, Chiffre 5, pages 24-27) appelle en co-
rollaire une politique d'intégration systématique. Il
convient de faciliter et d'encourager 1l'intégration des
étrangers et de leur famille dans notre société et au
travail. Il faut en conséquence offrir aux eétrangers,
dans un premier temps d'acclimatation, wune assistance
dans les questions pratiques, puis des possibilités
d'apprendre nos langues et d'acquérir une formation pro-
fessionnelle. Il faut également mettre les étrangers vi-
vant en Suisse en mesure de faire valoir eux-mémes les
droits que la loi leur confeére (par exemple dans le droit
du travail et les assurances sociales).

Une politique d'admission sélective et d'intégration ac-
tive des étrangers exclut un encouragement actif du re-
tour au pays. Aussi la Suisse ne connalit-elle pas - sauf
dans le domaine de l'asile - d'aide publigque au retour.
Cela ne veut pas dire que les revendications de ceux qui
rentrent au pays puissent étre ignorées. L'interdiction
d'exporter les prestations de 1'assurance-chomage doit
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notoirement étre révisée. Les questions d'aide au retour
et de 1l'exportation de prestations des assurances-socia-
les revétent une importance surtout pour les étrangers
auxquels se posent, avec 1l'approche de la retraite, 1la
question d'un retour dans leur patrie.

Les moyens mis a disposition des 1nst1tut10ns chargées de
taches d 1ntegrat10n ne sont pas a la hauteur des objec-
tifs. L'intégration devient de plus en plus complexe et
dlfflClle, le publlc cible plus heterogene, car les en-
fants d'étrangers nés ici (ce qu'on appelle la deuxiéme
génération), les retardataires qui ont re301nt leurs pa-
rents en Suisse JUStE avant 4' attelndre 1'age de la majo-
rité et les immigrés provenant de reglons géographique-
ment et culturellement éloignées éprouvent chacun des
difficultés et des besoins propres.

D Les défis auxquels est confrontée aujourd'hui la
politique des etrangers

1. Défis d'ordre guantitatif

a. Déséqu111bre entre 1'offre et la demande de main-
d'oeuvre sur le marché du travail: la pénurie de main-
d'oeuvre quallflee surtout mals aussi non qualifiée
est grande et paralt appelée a durer. Elle fixe cer-
taines limites a une nouvelle croissance économique.
La progression du chomage enregistrée ces derniers
mois ne devrait pas apporter en 1l'occurrence de chan-
gement fondamental a court terme. Une certaine détente
est tout de méme perceptible sur le marché du travail:
alors qu'au deuxieme trimestre 1990, 55,6 % des entre-

. prises se plaignaient encore d'un manque de main-
d'oeuvre gqualifiée, cette proportion est tombée a
46,7% au dernier semestre 1990. Il n'empéche qu'a la
méme période certaines branches - les banques (76,3%
des entreprises interrogées), 1la métallurgle (64,4%)
et la constructlon de machines et de véhicules (63,5%)
= contlnualent a annoncer une pénurie de travailleurs
' gqualifiés supérieure a la moyenne.
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Prozentanteil der Betriebe mit einem Mangel an gelernten Fachkriften
Pourcentage des établissements faisant part d’une pénurie de main-d'oeuvre qualifiée

= Total

Seidor lil / Tertinire

BFS / OFS

Aussi les branches touchées réclament-elles qu'on ou-
vre plus largement les frontiéres aux travailleurs
qualifiés étrangers afin de détendre la situation. A
quoi 1'on peut opposer que la pollthue des etrangers
ne saurait avoir pour tache de remédier aux pénuries
dont souffre le marché du travail en ouvrant sans au-
tre et a volonté les frontiéres a de nouveaux actifs
étrangers. Toute économie doit se débrouiller avec des
ressources limitées. La limitation des ressources sti-
mule 1'innovation et 1'efficacité, renforgant par 1la
la compet1t1v1te. La politique des étrangers menée
jusqu'ici a approvisionné trop longtemps et trop géné-
reusement certaines industries en main-d'oeuvre étran-
gére fraiche. Ces branches n'ont pour une part pas
suffisamment poussé l'emploi de capital, l'utilisation
de machines et la modernisation des techniques de pro-
duction, ni tenu compte du fait qu'un recours trop in-
tensif au facteur travail a tendance a affaiblir la
capacité de concurrence. En obligeant a substituer da-
vantage le capltal au travail, a employer des travail-
leurs bien formés et spe01a115es et a mieux exp101ter
le potentiel de rationalisation gestlonnel les pénu-
ries de main-d'oeuvre peuvent méme avoir, du 901nt de
vue de la politique de concurrence, des retombées po-
sitives pour les entreprises.

Prévisions relatives a 1'évolution démographique: en

1987, 1'Office fédéral de la statistique a élaboré des
scénarios de l'évolution de la population de la Suisse
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de 1986 a 2025; ils montrent qu'a moyen terme les
gquotes-parts des différentes classes d'age a 1'ensem-
ble de la population varieront trés fortement. Le scé-
nario principal repose sur l'hypothése que la part des
jeunes de moins de 20 ans reculera de 25% en 1985 a
19,6% en 2025, tandis que celle des personnes agées de
plus de 64 ans augmentera de 14,2% en 1985 a 21,3% en
2025 (ce qui représente un accroissement de plus de
60%). Il restera une part plus ou moins égale de per-
sonnes actives qui, en raison de la diminution de
l'effectif des jeunes et de 1'augmentation de celui
des personnes agées, devront alors financer les pres-
tations sociales en faveur d'une proportion toujours
plus forte de retraités. De surcroit, le nombre des
jeunes qui entreront dans la vie active compensera de
moins en moins celui des personnes agées qui prendront
leur retraite. Ce phénoméne, qui se traduit déja entre
autres par un manque croissant d'apprentis, va aggra-
ver encore les situations de pénurie sur le marche du
travail en général a tous les niveaux d'age et de gua-
lification.

Suisse, résidents a l'année
et établis, fin décembre 1989

age

90-94
80-84
70-74
60-64
50-54
40-44
30-34
20-24
10-14
0-4

Etr.

Bl hommes
femmes

400 300 200 100 (¢] 100 200 300 400

en milliers source: Office fédéral de
la statistique

Deux questions se posent: peut-on, en encourageant
1'émigration, freiner ou bloquer 1le processus de
vieillissement de la population active? Peut-on, par
1'apport de jeunes étrangers, maintenir plus ou moins
la proportion actuelle entre les personnes actives et
les retraités et, en particulier, assurer de la sorte
l'avenir de nos assurances sociales?
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A ces questions, on peut répondre deux choses:

- Un premier moyen de désamorcer quelque peu les con-
séquences défavorables de 1l'évolution déemographique
consiste a faciliter 1l'entrée (la rentrée) et le
maintien dans le processus de production de cer-
tains groupes de la population indigéne. Notamment
les femmes qui cherchent a reprendre une activité
lucrative, les meres qui élevent seules leurs en-
fants ou les personnes arrivées a 1l'age de la re-
traite qui souhaitent continuer a travailler. Il ne
faut cependant pas perdre de vue, dans les efforts
entrepris pour accroitre le taux d'activité, qu'un
travailleur ne se montre productif que s'il effec-
tue un travail de son propre gré.

- Encourager 1l'immigration permettrait par ailleurs 4
tout au plus d'atténuer temporairement les consé-
guences de 1'évolution démographique mais non de
les annuler, car les travailleurs immigrés et leur
famille adoptent tres vite les comportements de la
population indigéne en matiére d'emploi et de nata-
lite.

Le scénario principal de 1'évolution démographique
sous-estimait, comme on 1l'a constaté entre-temps, les
facteurs de 1'immigration et du retour au pays; 1'Of-
fice fédéral de la statistique est donc en train de le
revoir et de le corrlger. Les nouvelles prévisions dée-
mographiques devront egalement prendre en compte les
conséquences possibles de 1l'instauration d'un modéle
de libre circulation des personnes au sein d'un EEE.

c. Augmentation rapide du nombre des étrangers: 1'ampleur
de la population étrangére qui réside en permanence
dans notre pays a dépassé 1l'ancien point culminant de
1974. L'excédent positif du bilan migratoire augmente
sans discontinuer depuis des années (voir plus haut,
p. 32, tableau 3, Bilan des résidents a 1'année et des
établis). Selon la statistique des personnes actives
pour le deuxieéme trimestre de 1990, 26,2% des person-
nes exergant une activité lucrative en Suisse sont des
étrangers. La croissance de l1l'emploi est, pour 1l'es-
sentiel, possible grace aux étrangers (le nombre des
Suisses actifs a tendance a diminuer). Au vu de cette
évolution, le cours de 1l'économie suisse est plus que
jamais tributaire de la main-d'oeuvre étrangere. Pa-
rallélement a 1'immigration 1légale, 1'immigration
clandestine est elle aussi en forte augmentation comme
en font foi les statistiques de la Direction fédérale
des douanes. Si 1l'immigration légale est d'entrée de
jeu prévisible et contrdlable, la clandestine ne 1l'est
point. Le droit d'asile actuellement en vigueur ouvre
1'accés au marché du travail que refuse la politique
des étrangers. Des étrangers provenant de pays tou-
jours plus lointains obtiennent ainsi la possibilité
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de tourner les principes régissant 1'admission des é-
trangers. Le nombre des demandeurs d'asile - entrés le
plus souvent illégalement - dépasse aujourd'hui nette-
ment celui des contingents de résidents a 1'année.
C'est précisément cette tendance 3 contourner les nor-
mes en vigueur par 1l'immigration irréguliére - mue par
des objectifs radicalement différents des premiéres -
qui a incité a élaborer une stratégie coordonnée dans
les domaines de la politique des étrangers et de 1'a-
sile.

d. Accentuation de la pression migratoire: a 1'échelle
mondiale, le nombre des personnes désireuses d'émigrer
dépasse de beaucoup les possibilités d'accueil des
pays industrialisés d'immigration. Des candidats a
1'émigration en grand nombre, il en existe non seule-
ment dans les Etats du tiers monde, mais encore dans
des pays européens tels que la Yougoslavie et la Tur-
quie. L'Afrique du Nord, le Proche Orient et 1'Europe
de 1'Est abritent des douzaines de millions d'étres
humains avides d'émigrer. Dans les Etats dont sont
originaires les candidats a 1l'émigration, les facteurs
qui influencent la volonté de partir évoluent dans un
sens défavorable. Il en va ainsi de la croissance éco-
nomique, de 1l'endettement, de 1'évolution démographi -

. que, des perspectives d'emploi, de 1'exode rural, des
nuisances pesant sur 1l'environnement, des possibilités
de se nourrir, etc. Alors que, jusqu'a présent, le
probléme de la pression migratoire a été traité sous
le seul aspect Sud-Nord, s'y ajoute maintenant, apreés
1'ouverture des frontiéres en Europe de 1'Est, le ris-
que d'un déferlement Est-Ouest. La rapide progression
des demandes d'asile témoignent clairement de la mon-
tée de la pression migratoire. Y faire face représen-
tera sans conteste un des défis majeurs des années a
venir. Les instruments usuels de la politique des é-
trangers et de la politique d'asile sont inaptes a la
maitriser. Les moyens traditionnellement mis en oeuvre
jusqu'ici dans la coopération au développement n'ont
pas 1l'envergure nécessaire pour 1'atténuer. Si nous
voulions nous attaquer aux causes des maux, par exem-
ple en encourageant la création d'emplois ou des mesu-
res de formation professionnelle dans les Etats d'ori-

. gine des candidats a 1l'émigration, les moyens néces-

. saires dépasseraient non seulement les possibilités de

la Suisse, mais encore ceux de toute la communauté in-
ternationale. Un engagement financier, si grand soit-
il, ne parviendrait pas quoiqu'il en soit a réduire
rapidement la pression migratoire; ce qui ne saurait
signifier qu'il ne faut pas intensifier sensiblement
les efforts dans ce domaine. Mais ensuite, il sera in-
dispensable d'élaborer des programmes ciblés. On a dé-
ja compris jusqu'a présent que la seule réaction pos-
sible a la pression migratoire était d'en canaliser et
d'en limiter les flux. Y céder .n'est pas un moyen de
la maitriser. C'est pourquoi il est hors de question
d'accorder a des migrants irréguliers des autorisa-
tions de séjour réguliéres qui leur permettent de ré-
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sider pour un temps limité en Suisse et d'y travail-
ler. De telles mesures ne feraient qu'accroitre 1'at-
trait de la Suisse comme pays cible et le nombre des
migrants irréguliers. La Suisse ne peut dés lors faire
front a la pression migratoire qui monte de partout
par une politique des étrangers isolée. Des stratégies
nouvelles, tant européennes que mondiales, sont indis-
pensables. Mais, quoique nous fassions, il ne faut pas
nous bercér d'illusions: jamais nous ne serons en me-
sure d'empécher totalement les entrées illégales.

e. Afflux persistant de demandeurs d'asile: cet afflux
remet en soi en question la politique des régions tra-
ditionnelles de recrutement et de la limitation des
admissions, car la majeure partie des demandeurs d'a-
51le ne déposent une demande de ce genre gque parce
qu 11 ne leur est pas p0551ble d'obtenir d'une autre ‘
maniére une autorisation d'exercer une activité lucra-
tive en Suisse.

Nombre et origine des demandeurs d'asile en Suisse
An- |[Total [Origine
née |des

deman-|Tur- |[You- |[Sri Europe|Afri- |Améri- |autres

deurs |quie gosla-|Lanka |de que que la-

vie 1'Est tine

19831 7°'886|25,0 %| 0,9 %|10,7 %|15,2 %/22,7 %| 16,7 %| 8,8 %
19841 7435 35,50 %] 1.4 %|16,6/ %]11,0 %]16,3 % 7,2 %|%2,0 '%
1985| 9'703(39,6 %| 1,4 %|28,5 %| 5,3 %[11,6 & 3,7 %| 9,8 %
1986| 8'546|47,6 %| 1,4 %| 6,9 %| 6,3 % 8,0 % 3;3 %|26,5 %
1987(10'913|53,3 %| t,2 %| 8,2 %| 4,1 %8| 6,9 % S0 -2123.3°%
1988|16"'726|57,8 %| 4,9 %| 9,1 %| 4,1 %| 4,9 % f L T e T
1989|24'425(38,5 %| 5,6 %/19,7 %| 4,0 %| 7,9 % 0,4 %(23,9 %
1990(35'425(20,3 %(15,8 %|13,3 %| 9,9 %/10,0 & 0,2 %|30,5%*

* Liban 15,4 %, Inde 5,1%, Pakistan 3, 4%

Le nombre des demandes 4' a51le deposees chaque année
est il est vrai inférieur a celui des étrangers venus
s'établir regullerement en Suisse. Mais les demandeurs
d'asile engendrent - a la différence des immigrants
réguliers - une lourde charge d'assistance; toutes les
institutions concernées sont de plus en plus débor-
dées. La capacitée 4d' accuellllr les etrangers et 1la
disponibilite subjectlve a le faire rlsque d'en patir,
et cela au moment ou devrait étre réalisée la libre
circulation des personnes entre les Etats d'Europe oc-
cidentale. - Quelque 95% des demandes d'asile sont
certes rejetées. Il n'empéche qu'environ la moitié des
demandeurs d'asile déboutés reste en Suisse.

f. Progression des séjours illégaux et du travail au
noir: l'assechement du marché du travail, 1'alourdis-

__L
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sement de la pression migratoire, 1'augmentation rapi-
de du nombre des demandeurs d'asile non victimes de
persécutions politiques et le maintien par les autori-
tés d'une politique d'admission restrictive laissent
inférer que le nombre des personnes qui vivent et tra-
vaillent en Suisse sans autorisation augmente lui aus-
si. Il n'existe la-dessus aucune statistique officiel-
le. Le travail au noir ne comporte d'avantages pour
personne: les travailleurs effectuent souvent un tra-
vail dangereux, sans protections sociales et sans
droits, pour un salaire de misere; ils sont pratique-
ment les otages des employeurs Quant aux employeurs,
ils ne profltent gu'en apparence du travail au noir:

ils s exposent a des effets structurels negatlfs, a
des peines d'amendes et de prlson ainsi qu'a se voir
refuser toute main-d'oeuvre étrangére.

Le travail au noir doit étre combattu par tous les
moyens. Toute mesure de légalisation est exclue. Les
expériences faites a 1'étranger démontrent que les
travailleurs au noir '"blanchis" sont rapidement rem-
placés par de nouveaux clandestins. - L' emploi de
main-d'oeuvre dans des conditions non conformes a la
loi se poursuivra tant que sub51steront dans ce domai-
ne des prescriptions visant a garantir au travailleur
clandestin un certain niveau minium de prestations so-
ciales et de salaire. D'autres pays industriels oc-
cidentaux qui ne connalssent pourtant pas le systéme
de limitation tel qu'il est pratiqué par la pollthue
suisse des ' étrangers, sont eux aussi confrontés au
probleme du travail au n01r. Un assouplissement des
dispositions d'admission n auralt par conséquent qu'un
effet mineur, insuffisant a réduire serieusement le
travail au noir.

Modification de la composition de la population étran-
gére en Suisse: la part des ressortissants d'Etats de
la CE ou de 1'AELE a la population étrangére résidant
en permanence en Suisse régresse depuis vingt ans. Le
nombre des Italiens dans notre pays recule; celui des
Espagnols est plus ou moins constant et seul celui des
Portugais augmente encore fortement pour le moment (si
bien que la quote-part des ressortissants des Etats de
la CE augmente de nouveau legerement en chiffres abso-
lus depuis 1983). Des pays ""classiques' de recrutement
gue sont 1' Italie et 1'Espagne ont perdu de leur im-
portance et c'est le Portugal qui a pr1s le relais,
tandis qu'en dehors de la CE et de 1'AELE, la You-
goslavie nous envoie de nombreux émigrants. Le marché
suisse du travail semble donc avoir perdu de son at-
trait pour les citoyens des Etats de la CE. Ce phéno-
méne est imputable a l'affaiblissement non pas tant
des facteurs endogenes - susceptibles d'attirer les
immigrants en Suisse - que des facteurs exogénes,
c'est-a-dire inhérents au pays d'immigration. Qu'on
pense par exemple a l'amélioration de la situation du
marché du travail, des perspectlves economlques, du
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réseau de sécurité sociale. En d'autres termes, les
facteurs d'impulsion dans les pays d'origine des émi-
grants potentiels se sont atténués et n'ont pas été
suffisamment, voire pas du tout, compensés par une im-
portance accrue des facteurs d'attraction en Suisse (a
propos de cette terminologie, voir chapitre III, let-
tre E, p. 72-76). Pour la politique des étrangers,
1'alternative est dés lors soit se résigner au recul
de 1l'emigration en provenance des pays classiques de
recrutement et l'affaiblissement du pouvoir d'attrac-
tion de la Suisse en tant que pays cible comme a une
évolution inéluctable, soit alors tenter de retourner
la situation en passant a la contre-offensive. Il s'a-
git de rien moins finalement que de savoir ou nous
pourrons encore aller recruter a 1l'avenir, afin de
couvrir les besoins de main-d'oeuvre de notre écono-
mie, des travailleurs en mesure de s'adapter aux con-
ditions de vie suisses. b

RESIDENTS A L’ANNEE ET ETABLIS
EN % DE LA POPULATION GLOBALE
PAR REGION D’'ORIGINE
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Proportion des étrangers originaires des pays de la CE et de 1'AELE
‘ann. [total des CE AELE 1) total
résidents 8 [---—-——-——-mmmmmm e e proportion
1'année et ‘ICE +
des établis en % en % AELE
en %
1970 982.887 838.269 85,3 50.362 Syl 90,4
1971 . 959,309 848.685 84,9 50.916 5,4 90,0
1972 1.032.285 873.175 84,6 51.513 5,0 89,6
1973 1.052.505 883.076 83,9 51.618 4,9 88,8
1974 1.064.526 888.741 83,5 50.843 4,8 88,3
1975 1.012.710 842.163 83,2 49.045 4,8 88,0
1976 958.599 790.086 82,4 47.197 4,9 87,3
1977 932.743 760.916 81,6 45.706 4,9 86,5
1978 898.062 727.115 81,0 41.936 4,7 85,6
1979 883.837 706.784 80,0 40.100 4,5 84,5
1980 892.807 700.855 7855 39.167 4,4 82,9
1981 © 909.906 702.627 T AT 38.672 4,3 81,5
1982 925.826 705.105 76,2 38.390 41 80,3
1983 925.551 701.411 75,8 37.805 4,1 19,9
1984 932.386 701.937 7553 37.577 4,0 79,3
1985 939.671 702.709 74,8 36.970 3,9 78,7
1986 955.982 708.364 74,1 36.713 3,8 77,9
1987 978.737 717.484 13,3 36.968 3,8 W
1988 1.006.530 726.602 72,2 37.071 3,7 75,9
1989 1.040.325 ©737.701 70,9 37.092 3,6 74,5
1990 1.100.262 760.236 69,1 37.776 3,4 72,5

1) y compris Liechtenstein

source: Office fédéral des étrangers

L'insertion de certains pays d'Europe centrale et
orientale dans les régions traditionnelles de re-
crutement est susceptible d'offrir la, a plus long
terme, une solution de rechange. Mais pour 1l'instant,
il faut s'en tenir a la délimitation actuelle en at-
tendant de voir si et sous quelle forme sera réalisé
un modéle de libre circulation a 1'échelon de 1'Europe
occidentale comme de la politique suisse des étran-
gers, et quels seront ses effets quantitatifs.

Quote-part durablement élevée de retours au pays: le
nombre des départs définitifs' d'étrangers domiciliés
en Suisse a été non seulement considérable en période
de difficultés économiques, mais il a méme de nouveau
augmenté au cours des trois derniéres années malgré la
haute conjoncture. L'image du travailleur migrant qui
s'établit définitivement dans le pays d'accueil ne
correspond que partiellement a la réalité. La quote-
part élevée des retours au pays pourrait étre 1l'indice
d'un nouveau comportement migratoire. Il serait utile
de 1'étudier a fond afin d'en déceler les causes. Le
fait que méme des étrangers ayant résidé de longues
années en Suisse retournent dans leur pays d'origine
incite a se demander si notre politique d'intégration
porte effectivement les fruits attendus. On ignore au
demeurant combien de ces étrangers émigreront par la
suite une seconde fois en Suisse. C'est 1la un point

dodis.ch/56404



http://dodis.ch/56404

dodis.ch/ 5!6404

64

sur lequel la statistique étatique devra étre dévelop-
pee.

- i. Ouverture des Etats d'Europe centrale et orientale: é
1l'exception de la Yougoslav1e, les Etats 4d' Europe cen-
trale et orientale n'appartiennent pas aux reglons
tradltlonnelles de recrutement de main-d'oeuvre etran—
gére. Etant donné que ces Etats donnent maintenant a
leurs citoyens la possibilité de chercher du travail
en Europe occidentale, la structure de 1l1l'offre sera
sen51b1ement modifiée dans 1' ensemble du marche euro-
péen de 1l'emploi. I1 faut donc s'attendre a ce que des
flux migratoires s'établissent de 1'Est vers 1'Ouest
et ces flux seront d'autant plus grands que plus som-
bres seront les perspectives de 1'évolution économi-
que, politique et écologique dans les Etats d'Europe
centrale et orientale. La pollthue suisse des étran-
gers doit s'attendre et se préparer a une telle évolu-
tion. Une fois de plus, il ne serait toutefois pas sa-
ge que la Suisse fasse cavalier seul, ce d'autant plus
qu'il n'est pas exclu que l'on soit contraint de mai-
triser des mouvements mlgrat01res irréguliers et clan-
destins. A 1l'exception de l'autorisation accordée de-
puis peu aux citoyens polonais, hongrois et tcheco—
slovaques de séjourner en Suisse pendant quatre mois
au plus a des fins de perfectlonnement profe551onnel
la Suisse n'a jusqu'a present pas remodelé en
profondeur sa pollthue a l'égard des étrangers en
provenance des Etats 4’ Europe centrale et orientale.
On est en train d'examiner s'il y a lieu d'ouvrir a
1'avenir a tous les ressortissants de ces pays la
posszblllte d'effectuer en Sulsse, au titre d'accords
bilatéraux ad hoc, des séjours de perfectionnement
d'une durée maximale de dix-huit mois.

2. Défis de nature qualitative

a. Contestation du statut de saisonnier: on reproche de-
puis longtemps au statut de saisonnier d'étre inhumain
parce qu'il n'autorise ni la libre circulation ni le
regroupement familial et que, de fait, il contraint le
saisonnier a passer au chdémage la pause saisonniére
dans son pays d'origine. Le statut de salsonnler ne
serait, pas judicieux non plus du point de vue écono-
mique car il proflteralt surtout aux branches et en-
treprlses dont le niveau de qualification est peu éle-
vé, les salaires bas et les conditions de travail mau-
vaises. Le mécanisme de transformation qui récompense
les saisonniers fideéles conduirait a admettre durable-
ment en Suisse un nombre trop éleve de travailleurs é-
trangers non quallfles, ce qui nuirait a 1la compet1t1-
vité de 1'économie suisse et contribuerait a détério-
rer sournoisement les structures du marché du travail.
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La question du maintien ou de la suppression du statut
de saisonnier a été plus particuliérement débattue
dans les années 1979 a 1981 en liaison avec 1'initia-
tive "Etre solidaires'" et du projet de nouvelle 1loi
sur les étrangers tous deux rejetés (voir plus haut,
chapitre II, lettre B, chiffre 6, p. 27-28). Les
autorités federale plaidaient pour son maintien en
invoquant les arguments suivants (cf. FO 1979 III 621-
626): le statut de saisonnier couvre le besoin de
main-d'oeuvre saisonniére et correspond aux possi-
bilités d'emplois temporellement 1limitées dans di-
verses branches et partles du pays. Lil; empeche que le
nombre des résidents a l'anneée et des établis aug-
mente. Sa suppression compromettrait la réalisation
des objectifs de stabilisation. L'octroi du re-
groupement familial en particulier provoquerait une
trop forte élévation du nombre des étrangers résidant
en Suisse. Si 1l1l'on accordait aux saisonniers la
liberté de choisir leur emploi, ils délaisseraient les
emplols saisonniers ce qul pourrait mettre en péril
1l'existence de nombre 4' entreprises, en premier lieu
dans des régions déja economlquement défavorisées.

Autoriser les saisonniers a demeurer en Suisse durant
l'entre-saison risquerait de condamner de nombreux
Suisses au chdémage durant ces mois, les employeurs
pouvant se rabattre alors sur davantage d'étrangers.

Les saisonniers au chomage restant en Suisse en-
traineraient un supplément de charge pour 1'assurance-
chomage.

Dans le débat autour des revendications de cette ini-
tiative, 1les autorltes fédérales reconnurent que les
critiques formulées a  l'endroit du statut de saison-
nier étaient en partie fondées. Les saisonniers occu-
paient trop souvent des emplois faussement saison-
niers, jouissaient d'une liberté de circulation insuf-
fisante et étaient privés d'une vie familiale normale.
A titre de reméde, le projet de nouvelle loi sur les
etrangers proposait de confiner les autorisations sai-
sonniéres aux emplois authenthuement salsonnlers, de
reconnaitre le droit a une autorisation & 1'annee a
tous les saisonniers ayant travaillé 35 mois en Suisse
en 1'espace de quatre années consécutives et d'habili-
ter le Conseil fédéral a raccourcir ce délai; enfin,
la transformation devait étre assortie du droit immé-
diat au regroupement familial. Les adversaires du pro-
jet demandérent un référendum et la loi sur les étran-
gers fut rejetée en 1982.

A la fin des années septante, le statut de saisonnier
fut maintenu principalement, dans la logistique de 1la
politique de stabilisation d'alors, pour des motlfs de
pOllthue generale Depuis 1980, leé nombre des rési-
dents a 1l'année et des etablls augmente a nouveau
(sauf en 1983). Le rdle déterminant donné au rapport
equllxbre entre l'effectif de la population résidante
suisse et étrangére dans les objectifs de politique
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générale de la politique des étrangers conférait aux
arguments quantitatifs invoqués alors autre poids
gqu'aujourd'hui. Dans le débat sur 1l'avenir du statut
de saisonnier, prévalent aujourd'hui les arguments de
politique économique utilisés en son temps pour rela-
tiviser les considérations concernant le marché du
travail. Les autorités fédérales reconnaissent depuis
des années que le statut de saisonniers a conduit a
admettre un nombre trop élevé de travailleurs étran-
gers peu qualifiés. De ce fait, les salaires de cette
catégorie de main-d'oeuvre sont restés bas, favorisant
les productions faisant fortement appel au facteur
travail. L'admission d'un grand nombre de saisonniers
a empéché, eu égard a l'objectif de stabilisation,
d'admettre davantage de travailleurs étrangers haute-
ment qgualifiés. Résultat, les salaires des spécialis-
tes et des cadres ont grimpé, et, faute de spécialis-
tes, les mesures de modernisation et de rationalisa-
tion indispensables au maintien de la compétitivité
n'ont pas toujours pu étre réalisées. - Autre fait ad-
mis: le manque de liberté de circulation des saison-
niers peut avoir des effets économiques néfastes. Le
soutien de 1l'économie des régions de montagne et ex-
centriques a accaparé des forces de travail dont on
avait un urgent besoin ailleurs. Il a fallu former
deux fois les travailleurs non qualifiés: une premiére
fois a leur emploi saisonnier, puis a leur premier em-
ploi en qualité de résident a 1l'année parce que, 1l'au-
torisation a 1'année obtenue, ils se sont réguliére-
ment empressés de quitter la place et la branche. Le
mécanisme de transformation empéchait de son coté de
disposer d'une part importante des contingents saison-
niers disponibles, qui devaient é&tre utilisés a re-
pourvoir en nouveaux saisonniers les emplois quittés
par les anciens a peine la transformation obtenue. Le
statut de saisonnier a ainsi favorisé en fin de compte
des effets structurels néfastes et plus restreint
qu'élargi la marge de manoeuvre des autorités.

Dés lors, la suppression du statut de saisonnier, voi-
re déja la réduction des contingents de saisonniers ou
1'amélioration de leur statut juridique auraient cer-
taines incidences positives sur la compétitivité et la
capacité de concurrence internationale de 1'économie
suisse. Il n'empéche que des changements brusques dans
cette direction se feraient lourdement sentir pour les
entreprises qui ont le plus profité jusqu'a présent du
statut de saisonnier. Ils les obligeraient par exemple
a rendre les emplois ou les salaires plus attrayants
afin de tenter de retenir les travailleurs étrangers
dorénavant libres de choisir leur place de travail. Un
défi bien difficile a relever pour les entreprises aux
structures faibles.

Aux considérations de politique générale et de politi-
que économique s'ajoutent aujourd'hui le souci d'inté-
gration. Si 1l'on entend se rapprocher de la CE, on de-
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. vra forcément renoncer au statut de saisonnier pour
les ressortissants de la CE (et de 1'AELE). Le droit
communautaire n'interdit pas il est vrai de conclure
des contrats de travail pour le temps d'une saison
avec les etrangers. Mais ces derniers doivent jouir -
a la différence des saisonniers suisses - de la liber-
té de circulation. Si nous recherchons une solution
euroconforme, la seule question qui se pose encore
concernant 1l'avenir du statut de saisonnier est de sa-
voir si, jusqu'ou et avec quel statut juridique nous
entendons le maintenir a l'égard des ressortissants
des Etats qui n'appartiennent ni a la CE ni a 1'AELE.
b

Equilibre perturbé entre les différentes catéqgories

d'étrangers: 1'évolution dans le domaine de l'asile a
fait qu'un nombre toujours plus grand d'étrangers ne

remplissant pas les critéres d'admission trés stricts
de la politique des étrangers regoivent une autorisa-
départements, offices et services concernés.

i

tion de séjour de longue durée en Suisse. L'accueil
temporaire et le reglement humanitaire de certains re-
fus de demandes d'asile sont, de surcroit, liés a des
mesures d'intégration et d'assistance dont les autres
catégories d'étrangers ne peuvent pas bénéficier. Les
autorités compétentes dans le domaine de 1l'asile dis-
posent de moyens beaucoup importants gue les institu-
tions chargées de 1l'intégration des étrangers entrés
en Suisse avec une autorisation réguliére. Cela fa-
vorise l'envie et les tensions entre les différentes
catégories d'étrangers, compromet la politique d'inté-
gration et sape la confiance dans les autorités. L'a-.
ménagement du statut juridique et des prestatlons pu-
bliques concernant les diverses catégories d'étrangers
appelle par conséquent une étroite coordlnatlon entre

3. Défis que pose la réalisation de la libre circulation des
| personnes au sein du marché unigue européen

L'achévement du marché unique de la CE a la fin de 1992
sera caractérisé par la réalisation intégrale de la libre
circulation des personnes, des biens, des capitaux et des
services. Toute inégalité de traitement fondée sur la na-
tionalité sera alors interdite, dans ces quatre domaines,
a l'égard des ressortissants, des personnes morales et
des sociétés de tous les Etats membres. Pour les Etats
européens qui ne sont pas membres de la CE se pose la
question de 1' amenagement de leurs futures relations avec
le marché unique européen auquel ils sont étroitement
liés a plus d'un égard. Si les entraves a la concurrence
tombent entre les Etats de la CE, elles subsisteront en
revanche face aux Etats qui n appartlennent pas a la CE
dont la compétitivité pourrait en souffrir notablement
sur ce grand marché d4' exportatlon. Les négociations en
vue de créer un espace économique europeen (EEE) visent
donc a éviter pareille situation d'isolement. Un traité
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sur 1'EEE devra préciser sous quelle forme les Etats mem-

bres de 1'AELE pourraient participer au marché unique de

la CE. Dans ce contexte, la négociation porte aussi sur
la reprise des regles de la libre circulation des person-
nes.

a. Les relations de la Suisse avec 1'Europe en général et
avec la CE en particulier sont, dans 1'optigque du mar-
ché du travail, marquées par les éléments suivants

- Sur le plan de la politique du marché du travail,
nous sommes pour ainsi dire ''condamnés'" a coopérer
étroitement avec les Etats européens. Le marché du
travail de plus en plus internationalisé est, pour
nous, devenu un marché du travail européen dans une
large mesure. Nous n'avons donc pas le droit de
risquer d'étre exclus, comme Etat-tiers, de la plu-
part des avantages que procureront les libertés du
marché unique européen.

- Le transfert international du savoir-faire (non
seulement dans 1l'enseignement, la recherche et 1le
développement, mais encore ailleurs) est absolument
indispensable a la sauvegarde de la compétitivité
d'un pays pauvre en matiéres premieres. Cela impli-
que que les Suisses concernés puissent voyager,
s'établir et travailler a 1l'étranger. De plus en
plus, les Suisses n'ont accés au marché du travail
d'autres Etats européens qu'a la condition que la
Suisse accorde la réciprocité aux citoyens de 1'au-
tre Etat. La non-discrimination et l'octroi de 1la
réciprocité sont des éléments capitaux d'un modéle
de libre circulation des personnes.

- Nous avons besoin de main-d'oeuvre étrangére pro-
venant de pays partageant les mémes cultures que
nous, c'est-a-dire avant tout d'Etats européens
(s'il n'est question ici que 1'Europe, cela ne veut
dire que nous ne nous n'entendons plus accueillir
des travailleurs qualifiés d'Amérique du Nord par
exemple; ils restent au contraire les bienvenus et
devront conserver la possibilité de venir en Suisse
méme dans 1'hypothése d'une ouverture totale a
1'Europe). A long terme, ces travailleurs étrangers
n'auront intérét a exercer une activité lucrative
en Suisse que si notre marché du travail reste at-
trayant pour eux et leur procure les mémes avanta-
ges que peuvent leur offrir les marchés du travail
d'autres pays d'Europe. La libre circulation des
personnes, telle que la CE l'a congue, revet a cet
égard une importance capitale.
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b. Les principes de la libre circulation des personnes
: tels qu'ils sont enracinés dans le droit communautaire

La CE distingue, sur le plan administratif, quatre
sortes de travailleurs étrangers de condition dépen-
dante:

- ceux qui travaillent moins de trois mois dans le
pays hote; ils n'ont pas besoin a cet effet d'un
permis de séjour du pays hote;

] -  ceux qui travaillent plus de trois mois mais de

] moins d'un an; ils regoivent a cet effet un permis

de séjour de la durée du contrat de travail;

- ceux qui travaillent plus d'un an; ils regoivent un
permis de séjour établi d'abord pour cing ans puis
prolongé;

- les frontaliers.

Tous les travailleurs étrangers provenant des autres
g Etats CE jouissent d'une entiére liberté en ce qui
d concerne le changement d'emploi, de profession et de
! lieu. Tous ont également le droit d'exercer une acti-
K vité lucrative indépendante et de prendre domicile
! dans le pays d'accueil, d'y acquérir des biens immobi-
L liers et d'y faire venir leur famille. Les étrangers
ont, de surcroit, la possibilité de rester dans le
pays apres 1'expirat10n de leur contrat de travail,
jusqu'a ce qu'ils aient épuisé leurs droits aux indem—
nités de chomage, mais au minimum pendant trois mois,
afin de pouvoir chercher un nouvel emploi dans le pays
d'accueil. Cette possibilité doit également étre pro-
curée aux frontaliers et aux travailleurs dont 1'enga-
gement est limité dans le temps.

}
I.

Des dispositions analogues et donc une liberté totale
sont également valables pour les eétrangers exergant
une activité indépendante.

La réalisation intégrale des principes de la 'libre
circulation des personnes au sein de la CE (en parti-
culier l'octroi systématique de la libre circulation
aux Espagnols et aux Portugais deés 1993) aura proba-
blement pour effet de renforcer temporairement les mi-
grations au sein du marché unique. Le marché européen
de l'emploi gagnera en transparence.

c. Dans quelle mesure la politique suisse a 1'égard des
étrangers devrait-elle étre aménagée si nous venions a
réaliser la libre circulation des personnes comme au
sein de la CE?

- L'actuel systeme de contingentement et d'autorisa-
tions ne serait probablement pas compatible avec
une libre circulation des personnes. La distinction
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d'aprés les différentes catégories d'étrangers ad-
mis en Suisse, la priorité de la main-d'oeuvre in-
digéne, le délai d'attente pour le changement d'em-
ploi et de profession, les restrictions au regrou-
pement familial, le statut de saisonnier et sa reée-
glementation de la transformation devraient étre
purement et simplement supprimés. L'abandon de ces
régles et statuts juridiques ne concernerait toute-
fois que les citoyens des Etats membres de 1'EEE,
mais non pas les ressortissants de pays tiers.

- Envers les ressortissants d'Etats appartenant a
1'EEE, la politique suisse d'admission des étran-
gers deviendrait caduque. Si 1l'on se base sur 1l'ef-
fectif des étrangers résidant en Suisse, prés des
trois quarts de la main-d'oeuvre étrangere tombe-
raient sous le coup de la réglementation de libre
circulation (mais si 1l'on prend la répartition des
immigrants par nationalité, a peine plus de la moi-
tié des nouveaux émigrés). La politique d'admission
devrait se limiter aux étrangers provenant d'Etats
n'appartenant ni a la CE ni a 1'AELE et ne pouvant
partant invoquer une réglementation de libre circu-
lation.

-. L'unité du marché du travail n'en sortirait il est
vrai guére renforcée: les étrangers provenant de
1'EEE pourraient se prévaloir immédiatement de 1la
liberté de circulation. Les étrangers des pays
tiers qui auraient obtenu une autorisation a 1'an-
née ou de plus longue durée ne jouiraient eux -
comme aujourd'hui - des éléments essentiels de 1la
liberté de circulation qu'au terme de leur premiére
année de travail en Suisse.

d. Evaluation de ce déefi

Une ouverture au grand marché européen est nécessaire
afin de faire en sorte que la Suisse reste en mesure,
a long terme également, de couvrir elle aussi ses be-
soins de main-d'oeuvre dans des pays culturellement
proches ainsi que d'assurer 1l'accés des Suisses - ac-
tifs et étudiants - 3 la CE.

Cette ouverture et la reprise de la libre circulation
des personnes qu'elle implique sont possibles si les
adaptions au droit communautaire peuvent étre reéali-
sées par éetape, d'ou l'importance de la durée des dé-
lais de transition. Si l'on visait seulement a corri-
ger les effets structurels néfastes d'une politique
qui repose sur la disponibilité d'un grand nombre de
travailleurs étrangers bon marché, des délais courts
seraient indiqués. Plus important est d'éviter les
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inégalités régionales et structurelles qui risquent de
se produire ici ou 1la si le systéme de libre circula-
tion prend le relais de la politique de répartition.
Il s'agit également, pour des motifs de politique gé-
nérale, d'empécher le cas échéant un accroissement par
trop massif du nombre des étrangers. C'est pourquoi de
longs délais de transition sont indispensables afin de
laisser aux entreprises touchées le temps et les

I moyens de s'adapter. Les négociations EEE portent aus-
si sur.la longueur des délais de transition.

Enfin, une clause de sauvegarde est nécessaire: si
l'effectif des étrangers dépasse un niveau raisonna-
ble, la Suisse doit conserver la possibilité de ré-
introduire, temporairement au moins, des mesures de
limitation. Une telle clause de sauvegarde tempére le
risque de débordements quantitatifs que la libre cir-
culation est susceptible de provoquer.

4. Défis que posent les négociations, dites de 1'Uruquay
round, du GATT

: Le GATT a pour but de libéraliser le commerce mondial.
‘ Cette libéralisation doit étre étendue, par le cycle de

négociations appelé 'Uruguay-round", a la circulation des
\ services entre les Etats parties a 1'Accord général sur

' le commerce et les tarifs douaniers. Des accords-cadres

fixeront d'une part les principes constitutionnels dont-
| le respect sera assuré par un mécanisme de réglement des

litiges et des possibilités de sanctions. D'autre part,
‘ les Etats signataires ont la possibilité d'accorder, dans
| les listes de pays, des concessions d'accés au marché. Le
| GATT doit porter sur toutes les formes de fourniture de
| services, c'est-a-dire aussi bien 1'établissement d'une
entreprise que le trafic transfrontalier de services et
de prestataires ou consommateurs de services. Si la Suis-
se entend participer & la libéralisation des services
dans le cadre du GATT, elle devra accorder des conces-
sions d'acceés au marché dans le domaine de la mobilité du
travail aussi. Celles-ci ne concernent toutefois que le
séjour temporaire a fin de fournir une prestation de ser-
vice précise. Le séjour temporaire ne dure que le temps
de fournir la prestation. Le droit d'entrée, de séjour et
de travail ne donne pas droit de s'établir ou de changer
d'emploi dans le pays hote. Des mesures nationales ne
doivent pas rendre inopérantes les concessions d'accés au
marché accordées.

Les différences entre les négociations de 1'EEE et celles
du GATT sont les suivantes:

- Dans 1'EEE, tout citoyen d'un Etat EEE jouira de la
liberté de circulation. Seuls bénéficieront de la 1li-
bre circulation des personnes les ressortissants des
Etats de la CE et de 1'AELE, ce qui permet a la Suisse



http://dodis.ch/56404

dodis.éh/564l'04

7 47

de maintenir 1'un des piliers de sa politique des é- '

trangers, la limitation du recrutement de main-d'oeu-

vre étrangére aux régions de recrutement traditionnel- .

les.

- Les négociations du GATT touchent un cercle limité de
personnes: les spécialistes possédant des qualifica-
tions professionnelles particulieres dans le domaine
des services. La clause de la nation la plus favorisée
figurant dans les accords cadres restreint la pratique
des régions traditionnelles de recrutement dans le do-
maine d'application du GATT; il conviendra donc de né-
gocier 1l'inscription dans ces accords d'une réserve
autorisant des dérogations a la clause de la nation la
plus favorisée.

Si la Suisse entend participer a la libéralisation mon-
diale du commerce des services, une libéralisation, de la
politique des étrangers s'impose dans le cadre des négo-
ciations du GATT. Un certain nombre de conditions-cadres
devront toutefois étre respectées:

- Le cercle des privilégiés doit étre clairement et é-
troitement défini. Cette définition est un élément im-
portant des concessions d'accés au marché. Ces conces-
sions résultant de négociations, elles ne peuvent étre
décidées sans 1l'accord de la Suisse; a elle donc d'ob-
tenir, dans leur négociation, que 1l'ouverture ne soit
accordée qu'en faveur de spécialistes. -

- Une procédure d'admission et 1l'examen des cas indivi-
duels doivent rester possibles.

- La Suisse doit également se ménager la possibilité de
prendre des mesures de limitation lorsque 1l'effectif
des étrangers dépasse un niveau raisonnable. Toute-
fois, les concessions d'accés au marché signées dans
le domaine de la mobilité du travail au titre du GATT
ne pourront certainement pas étre révoquées sans com-
pensation, de la part de la Suisse, au niveau interna-
tional.

E Le rble des facteurs d'impulsion et d'attraction
ans le comportement migratoire

1. Les concepts

Le comportement migratoire de 1'individu et les motifs
qui poussent quelqu'un a quitter son pays d'origine pour
s'établir ailleurs n'ont jusqu'ici guére fait 1l'objet de
recherches en Suisse. La décision d'émigrer n'est toute-
fois prise normalement que si les avantages de la migra-
tion 1l'emportent sur les inconvénients ou si les avanta-
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ges découlant du fait de rester dans le pays d'origine

pésent moins lourds que les avantages d'une migration.
Les raisons ou motifs qui aboutissent a la décision d'é-

migrer se subdivisent en facteurs dits d'impulsion et

d'attraction:

- Les facteurs d'attraction englobent les conditions
dans le pays de destination, conditions qui exercent
un attrait sur le candidat a 1'émigration. Dans ce
contexte, 1l'appréciation a porter comprend surtout des
é€léments économiques, sociaux, politiques et cultu-
rels. C'est ainsi que peuvent agir en tant que fac-
teurs d'attraction de bonnes perspectives d'emploi,
une économie prospére, le niveau élevé des salaires,
un systéme de sécurité sociale trés développé, la re-
connaissance d'un diplome ou certificat de formation
ou de perfectionnement professionnels, des possibili-
tés de faire carriére, de bonnes écoles pour les en-

. fants, la paix du travail et la concorde sociale, un
coit de la vie peu élevé, un marché du logement at-
tractif, une qualité de vie élevée, un environnement
sain, un accés simplifié & 1l'obtention d'un permis de
travail, la proximité culturelle du pays d'origine, la
méme langue que l'on parle soi-méme ou une langue pro-
che, etc.

- Les facteurs d'impulsion comprennent, en revanche, les
insuffisances dans le pays d'origine, c'est-a-dire 1les
aspects négatifs qui accroissent la propension a 1'é-
migration. A ce sujet, on mentionnera, entre autres,
le chomage, le manque d'avenir professionnel, le bas
niveau des salaires, le coit élevé de la vie, les nui-
sances qui affectent 1l'environnement, 1la surpopula-
tion, les difficultés d'approvisionnement, 1'absence
ou l'insuffisance de la sécurité sociale, les carences
scolaires et/ou sanitaires, 1'insécurité consécutive
aux antagonismes politiques.

La distinction entre facteurs d'impulsion et facteurs
d'attraction permet de mieux décrire la disparité exis-
tant entre le pays d'origine et le pays de destination,
disparité qui peut étre a l'origine d'une décision d'é-
migrer. Si la politique des étrangers veut influer sur le
comportement migratoire, elle doit alors rechercher mé-
thodiquement les causes de la migration et les motifs
i correspondants. Les facteurs d'impulsion et d'attraction
renvoient a des points de référence au service d'une po-
litique de régulation migratoire a 1'égard des étrangers,
lorsqu'il s'agit par exemple de recruter de la main-
d'oeuvre supplémentaire a 1'étranger ou, au contraire,
d'éviter que son propre pays soit touché par certains
flux migratoires. '
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2. Peut-on influer sur les facteurs d'impulsion et d'attrac-
tion pour endiquer la pression migratoire a 1'échelle
mondiale?

Comme on l'a vu plus haut, un Etat isolé est hors de me-
sure d'influencer rapidement et efficacement les facteurs
d'impulsion dans le tiers monde et en Europe de 1'Est,
raison pour laquelle il faut absolument que 1'ensemble
des nations industrialisées prennent des mesures coordon--
nées. En revanche, une action autonome est possible dans
le domaine des facteurs d'attraction et il semble méme
gu'elle soit plus prometteuse. Les facteurs d'attraction
ne sont toutefois influengables que dans certains domai-
nes spéciaux. Pour se défendre contre une émigration mas-
sive d'étrangers provenant de régions de recrutement non
traditionnelles, il est donc indispensable, urgent et
prioritaire de faire dépendre l'entrée dans le pays d'ac-
cueil d'une autorisation de travail et de séjour et de
fixer la durée du séjour en fonction de la qualité et de
1'étendue des prestations de soutien.

Concrétement, cela signifie que des migrants qui déposent
une demande d'asile en Suisse faute de pouvoir obtenir un l
permis de travail d'une autre maniére ne devraient pas
étre autorisés a travailler pendant la durée de la procé-
dure d'asile ni recevoir des prestations d'assistance par
trop généreuses et attrayantes et que leur présence en
Suisse devrait étre limitée au minimum strictement indis-
pensable. En effet, pour une personne qui cherche du tra-
vail, la possibilité quasi inconditionnelle de travailler
représente le facteur d'attraction de loin le plus puis-
sant (tout ce qu'il a a faire, c'est déposer une demande
d'asile). Méme un délai d'attente de trois mois n'y chan-
ge pas grand-chose. (Reste qu'une telle position est sus-
ceptible d'entrainer une augmentation du travail au noir;
mais la lutte contre le travail au noir intervient a un
autre niveau, voir chapitre III, lettre D, chiffre 1 £,
p. 60-61).

3. Facteurs d'impulsion et d'attraction dans le marché uni-
gue europeéen

Des études de la CE relatives a l'accroissement de la mo-
bilité sur le marché européen de l'emploi a la suite de
la réalisation de la libre circulation des personnes ont
montré que les mouvements migratoires sont jusqu'ici res-
tés a un niveau modeste. La main-d'oeuvre gualifiée n'est
pas exposée a des facteurs d'impulsion essentiels, parce
gu'elle est recherchée dans tous les pays de la CE. Quant
a la main-d'oeuvre non qualifiée, elle n'est pas exposée
a des facteurs d'attraction suffisants parce que, dans
tous les Etats de la CE, la grande majorité des chomeurs
sont des personnes non qualifiées. De maniére générale,
les facteurs d'impulsion diminuent d'intensité dans la

Rl i s e el
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zone CE. Dans les Etats méridionaux de la CE (a 1'excep-
tion de la Grece), l'économie est en plein essor et les
institutions sociales sont bien développées. D'autre
part, les facteurs d'attraction ne sont pas trés puis-
sants. La qualité de la vie dans les centres industriels
a tendance a baisser; le coit élevé de la vie y réduit le
pouvoir d'achat effectif des salaires plus élevés, tandis
gue les difficultés de compréhension linguistique prédo-
minent. L'augmentation du trafic des biens et des capi-
taux au sein du marché unique européen ne s'est pas ac-
compagnée d'une progression comparable des migrations de
main-d'oeuvre. Il s'est avéré au contraire que le trafic
intensif des capitaux et des biens rendait les migrations

| de main-d'oeuvre inutiles. Si la mobilité croissait tout

' de méme a moyen terme dans le marché unique, ce devrait

| étre en premier lieu dans le secteur de la main-d'oeuvre
hautement qualifiée au service d'entreprises multinatio-
nales ou allant acquérir un savoir-faire spécifique a
1'étranger.

4. Facteurs d'attraction dans les relations entre la Suisse
et la CE

Reste a savoir si, en cas de réalisation d'un modéle de
libre circulation des personnes entre la Suisse et la CE,
1l'expérience faite dans la CE se répéterait et si partant
la migration vers la Suisse n'augmenterait elle non plus
pas sensiblement? Il est impossible de 1le dire au-
jourd'hui. La situation initiale n'est pas la méme parce
gque, du co6té suisse, plusieurs facteurs d'attraction
jouent de maniére trés marquée, alors qu'il n'existent
pas dans une mesure aussi soutenue au sein de la CE. Le
marché suisse du travail est relativement asséché. La pé-
nurie y frappe également la main-d'oeuvre non gqualifiée.
Traditionnellement, nous couvrons une large part de nos
besoins de main-d'oeuvre en recourant aux étrangers. En
Suisse, on parle trois des langues de la CE. Pourtant, la
part des citoyens de la CE qui résident en Suisse est en
recul. La place de travail Suisse a perdu de son attrait
pour la main-d'oeuvre de la CE. La suppression, le
1.1.93, des dernieres entraves a la libre circulation des
personnes au sein du marché unique européen dont profi-
teront principalement 1'Espagne et 1le Portugal risque
bien de diminuer encore l'envie de venir travailler en
| Suisse. Si nous voulons échapper a la contrainte de de-
voir recruter dorénavant notre main-d'oeuvre dans des re-
gions de recrutement non traditionnelles, nous avons donc
tout interét a renforcer les facteurs suisses d'attrac-
tion, surtout au regard des spécialistes étrangers, et a
accroitre l'attrait de notre pays pour les citoyens de la
CE (par exemple en ouvrant nos assurances sociales ou en
facilitant la reconnaissance de diplOmes étrangers). Tout
cela pourrait avoir pour conséquence, tout au moins dans
une premiere phase, de refaire de la Suisse un pays cible
privilégié. Le fait que certaines branches ont pour
1'heure un énorme besoin de rattrapage quant a la main-
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d'oeuvre étrangére peut aussi conforter temporairement
cette évolution. Le manque de travailleurs qualifiés est
encore plus grand que celui de travailleurs non quali-
fiés. La suppression des actuelles barriéres aux migra-
tions ne permettra cependant pas a elle seule de combler
ces pénuries (qu'on pense a la pénurie de logements bon
marché et au cout de la vie élevé qui reégnent en Suisse).
Comment tout cela se traduira-t-il en chiffres? il est
impossible de le savoir d'avance.

F Conclusions

L'exposé des domaines dans lesquels la politique suisse des é-
trangers est confrontée a des défis nouveaux montre a 1'éviden-
ce combien grand est le besoin de s'adapter et la nécessité
d'une réorientation. Dans ce contexte, nos rapports avec les
Etats de la CE et de 1'AELE, 1l'issue des négociations du GATT
et la maltrise de la pression migratoire croissante revétent
une importance cruciale. La CE et 1'EEE ne représentent pas les
seuls et uniques défis, mais a coup sir les défis les plus ac-
tuels pour notre politique des étrangers et pour celle du mar-
ché du travail. Une ouverture de notre marché du travail en ré-
ponse a ces défis est indispensable, quelle que soit 1'issue
des négociations sur la création de 1'EEE. Nos besoins de main-
d'oeuvre eétrangere sont grands et persistants. Toutefois, 1le
recrutement de main-d'oeuvre dans les régions méridionales de
1'Europe stagne: l'effectif des Italiens et des Espagnols rési-
dant en Suisse est en recul. Dans cette situation, 1'ouverture
aux Etats de la CE conjuguée a la création d'un EEE représente
une chance unique. Le rapprochement des pays d'Europe centrale
et orientale ne doit pas étre considéré seulement comme une me-
nace pour les objectifs de politique générale de notre politi-
gque des étrangers. Ces pays peuvent offrir des échappatoires a
1'évolution qui pourrait nous contraindre bientot d'aller cou-
vrir nos besoins de main-d'oeuvre dans des pays et continents
de plus en plus lointains, géographiquement et culturellement.
Ce pourrait étre 1la de surcroit 1l'occasion d'apporter a notre
politique des étrangers certaines améliorations d'ordre humani-
taire et économique sans renoncer pour autant aux fondements de
notre politique des étrangers.
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IV La conception de la politique des étrangers de
demain: le "modele des trois cercles"

A Le cadre de la future politique des étrangers

1. Une nouvelle conception de la politique suisse des étran-
gers doit étre gouvernée par deux préoccupations centra-
les:

- Elle doit viser a insérer la Suisse dans le contexte
européen Notre pays doit rester en mesure de garder
dans 1l'espace européen une place qui lui convienne et
que lui reconnaisse les autres Etats. Si elle entend
relever un grand nombre des défis décrits au chapitre
III, la Suisse doit s'ouvrir aux Etats de la CE et de
1'AELE et réaliser graduellement la libre circulation
des personnes. Le besoin d'agir est a cet égard tel
gque le réaménagement en ce sens de la politique des
étrangers devra absolument intervenir ces toutes pro-
chaines années. Au demeurant, toute amélioration du
statut des étrangers devra avoir pour pendant 1'octroi
aux Suisses des mémes priviléges par les Etats concer-
nés, toute ouverture de la politique des étrangers se
faire sur la base de la réciprocite.

- Elle doit prendre en compte le probléeme de la pression
migratoire qui monte 3 1'échelle mondiale et prévoir
des moyens d'y faire' face. Une politique restrictive a
1'égard des Etats n'appartenant ni a la CE ni a 1'AELE |
reste de ce fait indispensable. i

2. Les principes de politique générale énoncés dans 1'intro-

duction du présent rapport qui sous-tendent la politigque

I suisse des étrangers doivent conserver leur validité pour
' l'avenir aussi (voir plus haut, p. 2 et 3):

- Le postulat de politique générale de la politique des
étrangers dit que l'accueil d'étrangers en Suisse est
soumis a des limites chiffrées parce que la part des
étrangers a la population résidante permanente est
déja élevée. La cohésion et 1'identité nationale de 1la
Suisse ne doivent pas étre mises en péril par la pré-
sence d'un trop grand nombre d'étrangers.

- Le postulat de politique économique de la politique

des étrangers dit que la main-d'oeuvre étrangére est

. la bienvenue en Suisse: nous sommes tributaires de la

| présence d'étrangers pour assurer notre prospérité,
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1l'avenir de la place industrielle suisse et sa compé-
titivité économique.

- Le postulat de politique d'intégration dit que tout
étranger admis a s'établir en Suisse doit pouvoir vy
trouver une seconde patrie.

3. C'est sur lesdits postulats que doit s'enraciner le deé-
veloppement de la conception et des priorités de la poli-
tique suisse des étrangers pour les années nonante. On
retrouve ainsi dans la conceptlon de la politique des
étrangers le dilemme, qu1 apparalit déja dans les postu—
lats, entre ce qui est nécessaire du point de vue de 1'é-
conomie et faisable du point de wvue de 1la politigue
générale. Elle ne peut étre au service d'une seule idée
mais doit trouver une voie médiane entre des intéréts ra-
dicalement différents et pour une part antagonistes. |
Ainsi, conformément a cette ligne, '"assurer la compétiti-
vité" ne signifie pas abolir les limites quantitatives a
1'admission des étrangers, mais répartir la main-d'oeuvre
étrangére en fonction de 1l'efficience économique, c'est-
a-dire obéir aux forces du marché. La ou régne la liberté
de circulation des personnes, ce marché peut prospérer.

B Le "modéle des trois cercles"

1. Les differents cercles

a. Au sein d'un cercle intérieur, limité aux Etats de la
CE et de 1'AELE, les entraves a la libre circulation
des personnes mises aujourd'hui par la politique des
étrangers et du marché du travail sont progressivement
éliminées jusqu'a 1l'instauration de la liberté de cir-
culation telle que la définit le droit européen. Le
cercle intérieur comprend les pays suivants: Allema-
gne, Autriche, Belgique, Danemark, Espagne, Finlande,
France, Grande-Bretagne, Gréce, Irlande, Islande, Ita-
lie, Liechtenstein, Luxembourg, Norveége, Pays-Bas,
Portugal et Sueéde.

b. Un cercle médian englobe les pays qui, bien gqu'ils
n'appartiennent ni a la CE ni a 1'AELE et ne peuvent
partant faire partie du premier cercle, sont cependant
susceptibles de reprendre la fonction de régions tra-
ditionnelles de recrutement. Devront y entrer notam-
ment les USA et le Canada ainsi que peut-étre - si
l'on retient la pratique actuelle - la Yougoslavie,
1'Australie et la Nouvelle Zélande. Par rapport aux
régles suivies jusqu'ici, 1l'admission de spécialistes
de ces pays devra étre facilitée. Des simplifications
administratives, des améliorations du statut Jjuridi-
que, une aide au perfectionnement professionnel et a
1'intégration sont envisageables. Mais, fondamentale-

s e et s e SRS
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ment, 1'actuelle politique de limitation devra étre
maintenue.

c. Le cercle extérieur recouvre tous les autres pays. A
leur egard, il conviendra de s'en tenir a 1l'actuelle
politique des eétrangers. Les ressortissants de ces
pays devront continuer a n'obtenir des autorisations
de séjour et de travail en Suisse qu'a titre excep-
tionnel (citons par exemple, comme cas d'application
des dispositions d'exception, la conclusion d'accords
de formation; de tels accords n'ont pas pour effet de
faire entrer 1'Etat privilégié dans le cercle médian).
Des dérogations a cette attitude stricte seront pos-
sibles le cas échéant en faveur de spécialistes haute-
ment qualifiés qui pourront étre autorisés a effectuer
chez nous des séjours plus ou moins longs, mais non
illimités; encore conviendra-t-il de veiller en 1'oc-

| currence a ne pas favoriser la fuite des cerveaux (im-

| migration systématique de travailleurs qualifiés ou
non retour de ceux qui accomplissent une formation a
1'étranger).

2. Un modele des deux cercles ou un modele des trois cer-
cles?

La division tripartite proposée repose au départ sur une
division bipartite: on distingue les pays a 1l'égard des-
quels sera réalisée la libre circulation des personnes et
les pays a l'égard desquels on continuera, pour des mo-
tifs de politique générale et d'intégration, a mener une
politique de limitation. Les pays dont les conditions de
vie ne sont pas trop différentes des notres et avec les-
quels la Suisse entretient traditionnellement d'étroites
relations, a savoir les pays de la CE et de 1'AELE, béné-
ficieront d'un régime libéral; envers les autres Etats en
revanche, certaines barrieres doivent étre maintenues en
raison surtout de la pression migratoire.

Les pays du cercle médian et ceux du cercle extérieur
‘ : possedent en conséquence un point commun majeur: ils sont
soumis a une politique de limitation. Concernant la por-
tée de cette politique, deux précisions s'imposent toute-
fois:

a. Les besoins de la science, de la recherche et de 1'en-
seignement, la nécessité d'encourager le développement
de structures démocratiques mais aussi la volonté de
supprimer les obstacles au commerce mondial en parti-
culier a la circulation des services, contraignent de
plus en plus fréquemment, en dépit d'une politique de
limitation en principe stricte, a concéder des excep-
tions en faveur de spécialistes hautement qualifiés.
De telles exceptions sont également prévues parfois
dans les accords multilatéraux. On en voudra pour ex-
emple la décision du Conseil de 1'OECE du 30 octobre
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1953/7 décembre 1956 (chapitre I, lettre B, chiffre 4,
p. 11) et a 1'actuel cycle de négociations du GATT
(chapitre III, lettre D, chiffre 4, p. 71).

b. La politique de limitation ne devra pas étre menée
avec la méme rigueur a 1l'égard de tous les pays dont
les ressortissants sont soumis é des limites d'admis-
sion. Certains pourront faire 1l'objet d'un traitement
privilégié. Pourraient ainsi étre favorisés les pays
qui satisfont cumulativement aux critéres suivants:

- reconnaitre et respecter effectivement chez soi les
droits de 1' homme,

- appartenir a un milieu culturel et presenter' des
condltlons de vie proches des nétres (caractére eu-
ropéen au sens large),

- entretenir avec la Suisse des relations commercia-
les et économiques solides,

- entretenir traditionnellement de bonnes relations
en matiére de recrutement de main-d'oeuvre qui se
traduisent entre autres par la conclusion d'un ac-
cord d'échange de stagiaires,

- posséder des spe01allstes dont notre économie a be-
soin et formés de préférence dans des pays détermi-
nés.

——

C'est par ces préférences seulement que la d1v151on
bipartite devient tripartite en permettant d'opérer un
partage parmi les pays soumis a une politique de limi-
tation, entre ceux qui peuvent, sur la base des crite-
res susmentionnés, étre privilégiés et dans lesquels
un recrutement est dés lors possible en principe dans
les bornes de 1la politique de limitation (formant
ainsi le cercle médian), et ceux qui ne remplissent
pas lesdits criteres et dans lesquels on ne pourra par
conséquent recruter de la main-d'oeuvre qu a titre ex-
ceptionnel (ce qui définit le cercle extérieur).

En érigeant 1e respect des droits de 1'homme dans le
pays concerne en critere obllgatcnre, on vise a em-
pécher qu'un pays soit en méme temps un pourvoyeur de
demandeurs d'asile et susceptlble de servir de région
de recrutement de travailleurs réguliers. Un recrute-
ment systemathue ciblé et le maintien du contrdle de
1'émigration réguliére presupposent que le pays d' 0r1-
gine des travailleurs emlgres soit exempt de persécu-
tions politiques. Le critére de la reconnalssance et
du respect effectif des droits de 1'homme aide a pre-
venir une nouvelle fusion de la politique et de la po-
1itique des étrangers. Reconnaitre a un Etat du cercle
extérieur le caractére de 'safe-country'" peut repreé-
senter un premier pas vers son éventuelle insertion
ultérieure dans le cercle médian.

Les critéres sus-mentionnés servent uniquement a par-
tager les Etats entre le cercle median et le cercle
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extérieur. Seule la Suisse décide quel Etat appartient
a quel cercle Les critéres ne donnent pas a un Etat
le droit a un traitement déterminé. Ils n'intervien-
nent pas non plus dans la question des modalités d'ap-
plication de la politique de limitation a 1'égard d'un
Etat. A cet égard, des accords bilatéraux restent pos-
sibles, tant avec les pays du cercle médian que du
cercle extérieur, et seront méme nécessaires lorsqu'il
s'agira d'imposer le principe de la réciprociteé.

Une insertion générale des Etats du cercle médian dans
le cercle intérieur, c'est-a-dire 1'application des
principes de la libre circulation des personnes a la
Yougoslavie, aux USA, au Canada, a 1'Australie ou a la
Nouvelle Zélande n'est pas opportune. Les USA, le
Canada, l1l'Australie et la Nouvelle Zélande n'accorde-
raient pas la pleine réciprocité aux Suisses. Concer-
nant la Yougoslavie, la libre circulation des person-
nes ne peut étre envisagée pour des motifs de politi-
que générale (forte progression du nombre des candi-
dats a d'asile) et d'intégration. '

3. Nouvelles marges de manoeuvre ouvertes par la réalisation
du '"'modele des trois cercles''?

La réalisation de 1la libre circulation des personnes
entre les pays de la CE et de 1'AELE va redéfinir la mar-
ge de manoeuvre ouverte a la politique des étrangers. Au
sein du premier cercle, la politique de limitation n'aura
plus cours. La politique des étrangers conservera les
instruments de régulation que sont la politique d'inté-
gration et la possibilité de créer des facteurs d'attrac-
tion supplémentaires, d'abord et surtout en perspective
du recrutement de spécialistes confirmés, allant au-dela
du minimum normalement offert par les autres pays euro-

péens (par exemple programmes de formation, allégements
I fiscaux, régimes plus favorables dans quelques secteurs
des assurances sociales). Certaines fonctions de la poli-
tique des étrangers seront forcément déplacées pour 1'es-
sentiel a la frontiére extérieure du grand marché du tra-
vail européen, notamment les contrdles aux frontieres et
la lutte contre 1'immigration clandestine. La politique
suisse des étrangers conservera en revanche son autonomie
a l'égard des pays du cercle médian et du cercle exté-
rieur. Il pourrait cependant en aller autrement a 1long
terme, d'une part si les Etats de la CE et de 1'AELE ar-
rivent un jour a formuler une politique d'asile commune,
d'autre part lorsque les contrdles aux frontieéres inté-
rieures des Etats participant au grand marché (voir plus
haut, chapitre III, lettre D, chiffre 3 ¢, p. 69-70) au-
ront effectivement été supprimés. Toute ouverture a un
pays tiers devra étre réalisée en concertation avec les
autres Etats, comme l'est d'ailleurs souvent aujourd hui
déja la politique de visa. Une action coordonnée est in-
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dispensable en particulier dans 1l'endiguement de la pres-
sion migratoire.

Du fait du maintien de la politique de limitation a 1'é-
gard de la grande majorité des pays, la pression dans le
domaine de l'asile subsistera. Outre une action interna-
tionale coordonnee (avant tout 1' harmonlsatlon des légis-
lations europeennes en matiére d'asile), 1' unlque moyen
de la désamorcer réside dans une procedure d'asile ef-
ficace et une exécution rapide des décisions négatives.

La politique de limitation a 1'égard des pays des cercles
médian et extérieur ne pourra renoncer, demain pas plus
qu'aujourd'hui, au systeme des nombres maximums. La Suis-
se restera en pr1n01pe libre de concevoir ce systéme,
c'est-a-dire de définir les catégories d'autorisations et
les statuts sociaux qui y sont liés, comme elle 1l'entend.

La marge de manoeuvre quant a la mise en oeuvre de cette
pollthue de limitation et au niveau des plafonds depen—
dra d'une part ‘des effets de la libre c1rcu1at10n au sein
du cercle intérieur mais aussi notamment, d'autre part

de la mesure dans laquelle on aura réussi a Juguler 1'é-
migration clandestine en provenance des pays n apparte—
nant pas au cercle intérieur. Si l'on n'arrive pas a con-
troler et a freiner l'afflux des demandeurs d'asile mus
en fait par des considérations économiques, les mlnces
possibilités d'accueillir des étrangers des cercles mé-
dian et extérieur fondront encore. Plus les demandeurs
d'asile arriveront nombreux en Suisse, plus rares seront
les ressortissants des cercles médian et extérieur qui
pourront étre autorisés, a titre exceptionnel a venir
travailler en Suisse, et plus bas devront étre dés lors
les plafonds pour le recrutement de travailleurs ne pro-
venant pas du cercle intérieur.

La classification des pays dans les cercles correspon-
dants pourra étre souple. A long terme, il n'est pas ex-
clu - selon les effets de la libre circulation des per-
sonnes et la pollthue d'autres Etats européens sur ce
point - que la liberté de circulation du cercle intérieur
soit étendue a d'autres pays, notamment d4d'Europe centrale
et orientale. Les Etats d'Europe occidentale paraissent
vouloir adopter a cet égard une attitude souple. La vo-
lonté commune d'aider les Etats d'Europe centrale et
orientale a restructurer leur économie et a asseoir la
démocratie autorise en principe au demeurant les premiers
a faire certaines concessions dans les limites de leur
propre politique des étrangers (mais sans Jjamais perdre
de wvue qu'encourager les mouvements mlgrat01res ne sau-
ralt resoudre les problemes de developpement d'un pays et
qu'il s'est formé dans les pays de 1'Est une pression mi-
gratoire énorme).
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C _Le catalogue des objectifs de la politique suisse
des étrangers pour les années 9

Les objectlfs que visait jusqu'a présent la politique des
étrangers n'ont rien perdu de leur actualité (voir chapitre
IXI, .lettre A; '‘chiffre 1 .p. 39); ids revetent toutefois,
dans 1l'optique du "modéle des trois cercles'", une importance
pour une part différente. Ainsi, les objectlfs de pollthue
generale détermineront avant tout la pratique d'admission a
12 egard des Etats du cercle médian et du cercle extérieur,
et 1l'objectif d'améliorer la structure du marché du travail
régira d'abord et surtout la pratique de recrutement adopteée
envers les Etats des cercles intérieur et médian. La déter-
mination de régions prioritaires de recrutement pratiquée
actuellement trouvera son prolongement dans la définition de
la composition du cercle intérieur et du cercle médian.
Enfin, 1l'objectif de 1l'aide a 1l'intégration des étrangers
vivant chez nous restera le dernier grand moyen d'action de
la politique des étrangers au sein du cercle intérieur et
prendra de ce fait une importance nouvelle.

Le catalogue des objectifs valables jusqu'ici devra étre
complété par une série de nouvelles lignes de force décou-
lant en particulier de la néce551té de relever les défis
d'un marche du travail européen. La politique des étrangers
devra a l'avenir poursuivre les objectifs suivants:

1. maintenir un rapport admissible au regard de la politique
generale entre 1l'effectif de 1la pOpulatlon suisse et
l'effectif de la population résidante éetrangere;

23 promouv01r : i elaboratlon et la réalisation de stratégies
a 1'échelle européenne pour maitriser la pression migra-
toire croissante;

3. améliorer la structure du marché du trava1l' adapter 1la
politique des etrangers aux besoins d'une économie 1nter—
nationalisée, globalisée et en rapide mutation, c'est-a-
dire accroitre la perméabilité du marché du travail;

| 4. assurer les échanges avec 1l'étranger, en particulier 1'é-

} change de spécialistes dans les domaines de la science,

| de la recherche et de la formation ainsi que 1'échange de

l cadres dans 1l'économie en leur permettant de venir tra-
vailler en Suisse pour un temps limite;

5. continuer a satlsfalre les besoins saisonniers du marche
du travail;

6. améliorer les mesures d'intégration en faveur des étran-
gers qui vivent chez nous.
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L'orientation divergente sur certains points des trois pos-
tulats qui régissent la politique des étrangers (voir cha-
pitre IV, lettre A, chiffre 2, p. 77-78) se retrouve dans
les objectifs qui poursuivent pour une part des intéréts an-
tagonistes et explique 1'hétérogénéité des cataloques de me-
sures concrétes envisageables dressés ci-aprés. Ceux-ci ne
forment pas encore un tout et se contredisent méme partiel-
lement.

Les possibilités exposées ci-aprés quant a la conception de
la politique des étrangers pour les années 90 sont sous-ten-
dues par trois conditions-cadres:

- Leur concept de base est le "modéle des trois cercles'.

- Les mesures présentées ne tiennent pas compte de la natu-
re des accords qui détermineront nos futures relations
avec les Etats de la CE et de 1'AELE. Que le contrat
d'EEE aboutisse ou que la Suisse envisage une adhésion a
la CE soit toute autre solution, la politique des étran-
gers doit bouger.

- S8i la nouvelle conception de la politique des étrangers
apporte a certaines catégories d'étrangers une situation
juridique plus favorable, comparée a leur statut actuel,
il faudra faire en sorte que le méme statut privilégieé
soit accordé aux Suisses dans les pays d'origine de ces
étrangers.
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V Formes goss:i.bles de la politique des étrangers des
annees 90

Objectif 1: maintenir un rapport admissible au regard de la po-
litique générale entre l'effectif de la population
suisse et 1l'effectif de 1la population résidante
etrangere

L'objectif de politique générale figure en téte du catalogue
des mesures parce qu'il se réfere aux valeurs suprémes de
l'existence de 1'Etat. Y entrent en particulier la préserva-
tion de 1'indépendance et de 1l'identité nationale, mais aus-
si le maintien de la paix a l'intérieur du pays et de la co-
existence harmonieuse des différentes composantes de la po-
pulation. L'objectif de politique générale régit essentiel-
lement la politique d'admission a 1'égard des Etats des cer-
cles médian et extérieur. Il a également des effets dans le
cercle intérieur a deux égards: il appelle, d'une part, un
passage en douceur entre 1l'actuel systeme de limitation et
un régime de libre circulation et, d'autre part, oblige - en
interaction avec 1l'objectif de politique d'intégration - a
prendre des mesures permettant la coexistence des Suisses
avec un grand nombre d'étrangers.

Mesures envisageables concernant le cercle intérieur

a. L'ouverture de la politique des étrangers jusqu'a la ré-
lisation d'un modéle de libre circulation ne doit pas
s'opérer de maniere abrupte, mais par étapes et dans le
cadre de délais de transition appropriés. Il convient de
laisser aux régions, branches et entreprises touchées par
la nouvelle orientation de la politique des étrangers le
temps de s'adapter aux nouvelles conditions régnant sur
le marché du travail. De méme, une libéralisation par
étape de la politique d'admission empéchera un déferle-
ment anarchique d'étrangers (voir aussi chapitre 1III,
lettre D, chiffre 3 d, p. 70).

b. On ne peut pas renoncer au contrdle guantitatif du volume
de 1la population étrangeére résidant en permanence en
Suisse. Comme le montrent 1'exemple du Luxembourg (les
étrangers y représentent 29% de la population résidante
permanente) et celui du Liechtenstein (env. 35%), ce pla-
fond peut étre d'autant plus élevé que la proportion d'é-
trangers provenant de cultures trés différentes est plus
basse. Cette fonction de contrdle pourrait étre assurée
par une clause de protection qui devrait également étre
inscrite par exemple dans un traité EEE. Ainsi la Suisse
pourrait invoquer cette clause pour prendre temporaire-
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ment, méme a 1l'égard du cercle intérieur, des mesures de
limitation tant que subsistera une menace de débordement
ou une immigration massive en provenance d'Etats parties.

c. La marge de manoeuvre pourrait étre élargie en facilitant
la naturalisation (délais d'attente plus courts, procédu-
re simplifiée, colt moins élevé). Pourraient également en
bénéficier les ressortissants d'Etats n'appartenant ni a
la CE ni a 1'AELE. Il n'est pas certain cependant que
cette mesure ait les effets escomptés: le nombre des na-
turalisations est en effet en recul généralisé dans les
Etats de la CE aussi (parce qu'en raison de 1l'interdic-
tion des discriminations sur le marché unique, la natio-
nalité est de moins en moins liée a des avantages). En
tout état de cause, des facilités spéciales ne seraient
que justice a 1'égard des étrangers de la deuxiéme géné-
ration, nés en Suisse et imprégnés de nos conditions de
vie.

Mesures envisageables concernant les cercles médian et exteé-
rieur ' |

d. L'actuelle politique de limitation (caractérisée par une
priorité en faveur de la main-d'oeuvre indigéne sur un
nouveau recrutement a 1'étranger, certaines normes de
protection sociale, la fixation de contingents, une 1li-
berté restreinte dans le choix du poste de travail par
les nouveaux admis et une réglementation du regroupement
familial restrictive au regard du droit communautaire)
doit étre poursuivie dans les grandes lignes envers les
Etats du cercle médian et son application renforcée a
1'égard des Etats du cercle extérieur. Des mesures de li-
béralisation en vertu d'engagements de droit internatio-
nal demeurent réservées.

e. La taille des contingents sera fixée en fonction des ef-
fets de la libéralisation de la circulation des personnes
a 1'égard des Etats du cercle intérieur, mais aussi des
résultats de la lutte contre les migrations irréguliéres
en provenance des Etats des cercles médian et extérieur.

f. I1 convient de maintenir fondamentalement, pour la poli-
tique de recrutement, la notion de régions traditionnel-
les. Les Etats du cercle médian auront en 1l'occurrence la
priorité sur ceux du cercle extérieur dans lequel le re-
crutement ne sera autorisé qu'a titre exceptionnel. La
présence d'un grand nombre d'étrangers originaires de
pays lointains aux conditions de vie trés différentes des
notres compromettrait en effet le succés de la politique
d'intégration.
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g. Seuls doivent étre autorisés a séjourner durablement en
Suisse les demandeurs d'asile qui ont besoin de protec-
tion. Il faut interdire l'accés au marché du travail
suisse aux demandeurs d'asile et aux immigrants irrégu-
liers.

h. Si ces mesures devaient entrainer temporairement, malgré
la libéralisation dans le cercle intérieur, une certaine
pénurie de main-d'oeuvre étrangére, on optera de préfé-
rence pour des mesures qui accroissent 1l'attrait de la
Suisse au regard des travailleurs du cercle intérieur et
incitent a mieux exploiter le potentiel de main-d'oeuvre
indigeéne.

i. Il y a lieu de mieux étudier les motivations et les com-
. portements en matiere de migration et de developper les
instruments statistiques dans le domaine de 1l'émigration.

Objectif 2: promouvoir l1l'élaboration et la réalisation de stra-
tégies a 1l'échelle européenne pour maitriser la
pression migratoire croissante

Les Mesures visant a maitriser la pression migratoire
concernent les Etats -‘du cercle extérieur. L'ampleur du
probléme et ses effets communs réclament wune démarche
coordonnée a 1'échelon européen. Celle-ci doit comporter
trois grands fronts:

a. La lutte contre les causes des migrations dans les pays
d'origine: il faut élaborer et realiser des stratégies
destinées a réduire les facteurs d'impulsion dans les
pays d'immigration. Les Etats intéressés devraient co-
ordonner leurs projets afin de garantir un emploi plus
efficace des moyens et éviter de se faire concurrence. Le
grand nombre de pays d'immigration oblige a concentrer
les projets d'assistance sur certaines régions. La prio-
rité devrait étre donnée, en raison de leur proximité
géographique, aux Etats d'Europe centrale et orientale.
Enfin, mesures et résultats devront faire 1'objet d'éva-
luations et d'un échange d'expériences permanents afin
d'accroitre constamment l1l'efficacité des mesures.

b. La lutte contre les migrations irréqulieres: il faut ren-
forcer les contrdles aux frontieres extérieures d'un mar-
ché du travail européen libéralisé; uniformiser les con-
ditions d'admission; appuyer les Etats de premier accueil
en les aidant a offrir aux migrants irréguliers qu'ils
ont di admettre la possibilité d'un retour sir dans leur
pays d'origine; coordonner la pratique de rapatriement
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des pays-cibles; renforcer 1l'entraide administrative in-
ternationale dans le domaine des migrations irréguliéres;
intensifier la lutte contre les organisations de pas-
seurs. \

c. L'amélioration de 1'information réciproque: il convient,
- d'un co6té, d'elaborer un systeme mondial de detectlon

précoce des mouvements migratoires et, de 1'autre coété,
de mieux informer les candidats potentiels a 1'immigra-
tion, dans leurs pays d'origine, des conditions d'admis-
sion et de vie dans les pays-cibles privilégiés et de ce
qui y attend les migrants irréguliers.

Objectif 3: améliorer la structure du marché du travail; adap—
ter la politique des étrangers aux besoins d'une
économie 1nternat10nallsee, globallsee et en raplde
mutation, c'est-a-dire accroitre la perméabilité du
marché du travail

Le postulat de politique économique de 1la politique des
etrangers trouve son expr3531on principalement dans ce troi-
sieme objectif. Il s'agit de restaurer, au regard des tra-
vailleurs du cercle intérieur, 1l'attrait de la Suisse en
tant que place de travail afin qu'elle continue a intéresser
une main-d'oeuvre susceptible de s'adapter rapidement a nos
conditions de vie. Il ne saurait cependant étre questlon
d'attirer rapidement un grand nombre de travailleurs étran-
gers non qualifiés en raison des effets structurels nocifs
que cela risque d'avoir. Concernant les Etats des cercles
médian et extérieurs, la question qui se pose a cet égard
est: comment et dans quelle mesure inciter des spécialistes
étrangers a venir travailler en Suisse.

Mesures envisageables concernant le cercle interieur

a. Réalisation d'un modéle de libre circulation; une ouver-
ture du marché du travail suisse qui donne corollairement
aux Suisses le libre acces au marché du travail européen:
cette ouverture s'impose indépendamment des négociations
sur 1'EEE et de 1'aménagement de nos relations avec la
CE. Dans le détail, il s'agit de:

- mettre sur pied d'égalité les citoyens d'autres Etats
et les Suisses sur le marché du travail en ce qui con-
cerne l'exercice d'une activité lucrative dépendante
ou indépendante (principe de la non discrimination;
théoriquement, la Suisse est libre de décider a quels
Etats devra s'appliquer ce principe; mais, avec le
"modele des trois cercles'", la décision est prise
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d'entrée de jeu, du moins a court et a moyen terme).
Cela signifierait la 1libre circulation des personnes
pour les bénéficiaires; ils ne seraient plus soumis a
aucun contingentement, auraient le droit de changer
d'emploi, de profession et de canton et au regroupe-
ment familial et jouiraient de la méme priorité, sur
le marché du travail que la main-d'oeuvre indigéne;

- reconnaitre les diplomes et certificats professionnels
obtenus a 1'étranger;

- reconnaltre les cotisations versées a 1'étranger aux
reglmes indigénes de sécurité sociale et introduire
1l'exportation, dans certaines 1limites (au maximum
trois mois selon le droit communautaire) des presta-
tions dans 1l'assurance-choOmage.

La réalisation d'un modéle de libre circulation est une
oeuvre de longue haleine et presuppose des délais de
transition adéquats. Des mesures a court terme et moyen
terme sont possibles parallélement.

b. Assouplissement de la politique d'admission: il s'impose
dans la période transitoire jusqu'a la réalisation du mo-
déle de libre passage (il représente donc pour le moins
une réaction minimale aux défis que doit relever la poli-
tique des etrangers), mais il peut aussi servir d'alter-
native autonome a la réalisation d'un modéle de libre
circulation si celui-ci n'avait pas l1'aval de la majorité
(et pour autant que le concept du cercle intérieur le
permette). Il offrirait par ailleurs une position de re-
pli pour le cas ou, apres l'introduction du modéle de li-
bre circulation, la proportion d'étrangers dépasserait un
certain seuil et qu'il faille invoquer 1l'éventuelle clau-
se de sauvegarde d'un traité EEE.

En soi, toute restriction de 1l1l'actuelle politique des
trangers quant au droit d'élire domicile en Suisse et
d'y exercer une activité lucrative est susceptible de
faire 1l'objet d'assouplissement. La liberté d'action est
donc large.

Mesures envisageables concernant les cercles médian et exte-
rieur

c. Assouplissement de la politique d'admission: si 1'actuel-
le politique de limitation doit fondamentalement étre
poursuivie envers les Etats des cercles médian et exté-
rieur, des améliorations qualitatives n'en sont pas moins
possibles dans certains domaines. Le '"modéle des trois
cercles'" prescrivant d'entrée la nature des mesures de
politique des étrangers a réaliser, la liberté d'action
quant aux mesures est néanmoins beaucoup moins large que
pour le cercle intérieur. Elle se limite aux accords mul-
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tilatéraux (par exemple dans le cadre du GATT) et, a la
rigueur, a des mesures en corrélation avec la lutte con-
tre la pression migratoire (par exemple accords de forma-
tion) qui revétiront nécessairement un caractére ex-
ceptionnel. Les mesures de recrutement devront en prin-
cipe avoir pour cibles des étrangers hautement qualifiés.
Au besoin, il conviendra de leur offrir en Suisse un sta-

tut social suffisamment attrayant pour leur donner envie H

de venir y travailler.

d. Flexibilité guant a la classification des Etats dans le
cercle médian ou le cercle extérieur: ou, selon la termi-
nologle actuelle, extension du recrutement de la main-
d'oeuvre etrangere a des régions jusqu'ici classees "non
traditionnelles". Le "modele des trois cercles'" autorise
en principe une telle extension (voir chapitre IV, lettre
B, chiffres e et 3, p XX-XX). Elle ne devrait cependant
intervenir que plus tard, lorsqu'on pourra mesurer les
effets de la réalisation de la libre circulation des per-
sonnes dans le cercle intérieur sur le nombre des étran-
gers en Suisse.

Objectif 4: assurer les echanges avec l'étranger, en particu-
lier 1'échange de spécialistes dans les domaines de
la science, de la recherche et de la formation ain-
si que 1'échange de cadres dans 1'économie en leur
permettant de wvenir travailler en Suisse pour un
temps limité

Le quatrleme objectif poursu1t lui aussi des visées de poli-
tique économique. La premlere partie - favoriser les échan-
ges de personnes dans l'intérét de la science, de la recher-
che et de la formation - vaut tant pour le cercle médian gque
pour le cercle extérieur, la seconde - faciliter 1'échange
de cadres - uniquement pour le cercle médian (de telles me-
sures sont superflues pour le cercle intérieur puisque la
libre circulation y régne). Le quatriéme objectif vise une
ouverture de la pollthue d'admission dans certaines situa-
tions d'exception précises et porte sur des cas particuliers
qui auraient pu étre classés sous le troisiéme objectif.

Mesures envisageables

a. La conclusion de nouveaux traités et accords multilaté-
raux et bilatéraux visant a assurer la participation ac-
crue a des programmes de formation, de technologie et de
recherche. Les participants a de tels programmes et pro-
jets de développement devraient, a tour de réle, avoir
des garanties de libre accés aux emplois englobés dans ce
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contexte. La coopération internationale dans le domaine
de la recherche ne devrait pas étre limitée a 1'Europe
mais se dérouler a 1'échelon mondial et associer aussi en
particulier les pays en développement.

b. L'encouragement de programmes d'échanges dans le domaine
de la formation et du perfectionnement professionnels et
universitaires. Il conviendrait de ne conclure de nou-
veaux accords d'échange de stagiaires qu'avec des Etats
du cercle médian.

c. La conclusion d'accords de formation en faveur des res-
sortissants des Etats d'Europe centrale et orientale afin
de soutenir 1le processus de réforme économique entamé
dans ces Etats.

d. Voir s'il y a lieu d'étendre la reconnaissance des dipld-
mes et certificats professionnels aux diplomes obtenus
dans certains pays n'appartenant ni a la CE ni a 1'AELE.

e. Faciliter le regroupement familial pour les cadres venant
effectuer en Suisse, en qualité de cadres occupant des
positions-clés dans une entreprise, un séjour de plus
d'un an d'une durée limitée; éventuellement admettre
cette catégorie de personnes hors contingent. Concernant
le statut social des personnes de ce groupe-cible, il
conviendra de tenir compte des résultats du GATT.

Objectif 5: continuer a satisfaire les besoins saisonniers du
marché du travail

Le statut de saisonnier a servi jusqu'a présent non seule-
ment a couvrir un besoin saisonnier de main-d'oeuvre mais
encore d'instrument 1mportant dans la politique régionale.
Pour empécher que les saisonniers n'émigrent durant la sai-
son vers des régions économiquement fortes, la liberté de
changer d'emploi leur a été déniée. L'objectif de réaliser
la libre circulation des personnes dans le premier cercle
remet fondamentalement en question le statut de saisonnier
sous sa forme actuelle et rend plus difficile la poursuite

I da' objectifs de politique régionale par le canal de la poli-

' tique des étrangers. L'"economle de marché" interdit cepen-
dant tout domaine réservé et toute intervention dirigiste
dans 1l'application de 1la 1libre circulation des personnes
afin de satisfaire les besoins économiques régionaux. Il
n'empéche qu'il existe bel est bien des travaux saisonniers
dans notre pays et qu'il en existera toujours.
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Mesures envisageables concernant le cercle intérieur

a. A court terme: abaisser graduellement les contingents de
saisonniers et/ou limiter les autorisations saisonniéres
aux vraies entreprises saisonniéres; conjointement - dans
la mesure ou cela apparalt nécessaire et judicieux - rem-
placer les ''faux'" saisonniers par des résidents a 1l'an-
née: améliorer le statut social et la formation des sai-
sonniers; éventuellement, dans le cadre d'un délai de
transition durant lequel il restera encore des saison-
niers dans le cercle intérieur, faciliter le regroupement
familial.

b. A long terme: adapter le statut de saisonnier aux normes
europeennes, le remplacer par des contrats de travail
normaux, d'une durée limitée inférieure a un an.

La suppression du statut de saisonnier et la réalisation
de la libre circulation des personnes sont étroitement
liées: en effet, la libre circulation des personnes au-
torisera un statut de résident de courte durée - impos-
sible sans elle - qui permettra de couvrir le besoin
saisonnier de main-d'oeuvre. ‘

Mesures envisageables concernant le cercle médian

c. Maintenir le statut de saisonnier. Afin de prévenir des
effets structurels néfastes, il devra étre limité aux en-
treprises authentiquement saisonniéres. Le contingent
sera au besoin réduit en conséquence. La qualité du sta-
tut pourra étre améliorée pour autant que cela ne provo-
gque pas un afflux d'émigrants. La possibilité de trans-
former des autorisations saisonniéres en autorisations de
longue durée devra étre préservée, mais le droit a la
transformation si possible supprimé. Des améliorations
concernant le regroupement familial ne devront étre envi-
sagées qu'une fois connus et évalués les effets de la 1li-
bre circulation des personnes dans le cercle intérieur.

dodis.ch/56404

Objectif 6: améliorer les mesures d'intégration en faveur des
etrangers vivant chez nous

Le '"modele des trois cercles'" donne une nouvelle importance
a la politique d'intégration. Elle devient le moyen essen-
tiel d'attirer et de retenir chez nous les ressortissants
des Etats du cercle intérieur. Reste a savoir si le concept
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de la libre circulation des personnes peut en soi aller de
pair avec une politique d'intégration. La réponse est oui

la libre circulation des personnes laisse la faculté d'émi-
grer en tout temps. Les autorités de la politique des étran-
gers et de la politique du marché du travail tiennent cepen-
dant - pour des motifs de pollthue tant générale qu écono-
migue - a ce que l'effectif des etrangers soit aussi stable
que possible. C'est précisément pourquoi la 1libre circula-
tion des personnes appelle des efforts d' 1ntegrat10n accrus
qui ne restreignent en rien la possibilité de changer en
tout temps d'emploi et de domicile.

La politique d'intégration doit en outre préparer le terrain
| pour la reéalisation de la libre circulation des personnes

. Elle doit accroitre du co6té des Suisses la capacité d'ac-
| cueil vis-a-vis des étrangers. Du coté des étrangers, elle
doit développer, davantage qu'aujourd'hui, l'aptitude et 1la
propen51on a s'intégrer, de quel cercle que proviennent ces
etrangers. Des mesures supplementalres spéciales s'averent
en outre nécessaires a l'egard des étrangers provenant des
cercles médian et extérieur.

Mesures susceptibles d'accroitre la capacité d'accueil des
Suisses

a. Renforcer les efforts concernant 1l'information de la po-
gulatlon sur les dimensions réelles et 1' 1mportance de 1la
présence des étrangers en Suisse, sur les corrélations
avec la bonne marche de notre économie, sur la toile de
fond et les problémes de la politique des étrangers. Une
vaste stratégie d'information de la part des autoriteés
doit reposer sur une couception de 1'"Europe des ci-
toyens'" ou sur 1'idée d'une '"maison commune européenne',
afin que nous considérions plus souvent les étrangers
provenant de notre contexte européen comme étant vraiment
des notres (comme cela est le cas aujourd'hui, dans une
large mesure, des Italiens qui vivent dans notre pays).

Mesures envisageables en faveur des étrangers de tous les
trois cercles

b. Encourager les contacts avec la population suisse et la

participation a la vie sociale suisse. Les mesures peu-
vent porter sur la vie professionnelle, le domaine des
loisirs comme aussi le niveau politique I1 convient
d'encourager davantage les activités de loisirs communes '
La population résidante étrangere doit pouvoir s'adresser
et se faire entendre des colleges et institutions qui
préparent et coopérent aux décisions politiques.
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c. Faciliter la naturalisation des jeunes étrangers gqui ont
grandi en Suisse (voir plus haut, objectif 1, mesure c,
p. 86).

d. Des efforts accrus exigent davantage de moyens (plus de
personnel et plus d'argent). Ceux-ci devront étre engagés
de maniere différenciée selon les divers groupes-cibles
de la population étrangére. Certaines mesures concerne-
ront tous les étrangers résidant durablement en Suisse,
d'autres ne toucheront qu'une seule catégorie d'étrangers
(les femmes, les etrangers de la deuxleme et de la troi-
siéme génération, les ''retardataires' qui ont achevé leur
formation de base dans leur pays d'origine, les personnes
agées).

e. Recherche de base: étudier 1le comportement migratoire
actuel, les motifs d'immigrer et d'eémigrer ainsi que le
nombre de secondes emlgrat1ons en Sulsse aprés un retour
au pays. Elaborer des modéles de prévision des besoins de
main-d'oeuvre a long terme (qui serviront également de
bases de décision pour la politique de formation).

f. Elargir 1'offre de formation s'adressant aux étrangers
afin de les rendre autonomes dans la vie de tous les
jours, d'assurer 1'égalité des chances dans les rapports
avec les autorités et dans la vie professionnelle ainsi
gue de leur ouvrir l'accés au perfectionnement profes-
sionnel.

Mesures envisageables a 1'égard des étrangers provenant
d'Etats des cercles médian et extérieur

g. Améliorer le statut juridique  des diverses catégories
d'étrangers: meilleure protection au poste de travail,

meilleur statut dans les assurances sociales (assurance—
chomage, exemption de 1' obllgatlon de cotiser au régime |
de perte de gain). Aprés quoi on pourrait réexaminer
1'opportunité de ratifier les conventions no 97 et 143 de
1'Organisation internationale du travail OIT (chapitre I
B, wohiffre I, P. T}z

h. Faciliter le retour en Suisse des personnes ayant quitté
notre pays apres P | avoir longuement sejourne. Rallonger
les délais jusqu'a 1la perte du permis d'établissement.
Cette mesure est nécessaire avant tout pour les ressor-
tissants des Etats du cercle médian.

i. Aide au retour: non pas sous la forme d'une reconnais-
sance et d'un encouragement direct (p.ex. financement)
des retours au pays, car cela ne serait pas-  compatible
avec notre politique d'intégration. On pourrait au moins
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faciliter la décision de rentrer au pays en faisant en
sorte que l'étranger ne perde pas, en cas de retour ul-
térieur, tous les avantages acquis par un long séjour en
Suisse. La possibilité d'exporter partie des cotisations
et prestations de 1'assurance-chOmage (par exemple capi-
talisation de droits a des prestations) faciliterait elle
aussi grandement les retours au pays.
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VI Scénarios d'une politique des étrangers pour les
annees 90

Nous avons exposé longuement, dans les chapitres précédents,
la direction que devrait emprunter la politique suisse des
étrangers dans les années qui viennent. Nous avons posé les
postulats de la politique des étrangers, dressé un catalogue
d'objectifs et inventorié les possibles mesures qu'ils im-
pliquent, esquissant une voie déja tres claire. Il reste a
décider, a l'intérieur des bornes ainsi définies, la démar-
che a adopter et 1'ampleur des innovations corrélatives. Les
divers scénarios formulés ci-apres sont destinés a montrer
qu'il reste place, a l'intérieur de ces bornes, pour des po-
sitions trés différentes. En revanche, nous ne nous sommes
pas préoccupés des possibles divergences de vues quant au
calendrier de realisation.

Nous présupposons admise la nécessité pour la politique
suisse des etrangers de réagir et donc de relever les défis
précités; la nécessité d'agir n'est plus en question. Dans
la présentation des scénarios de la future politique des
étrangers, nous renongons en outre a utiliser comme base de
travail des orientations extrémes ne faisant référence qu'a
un seul postulat de politique des étrangers et ignorant les
autres (ouverture intégrale, mondiale du marché suisse de
l'emploi avec renonciation a des interventions restrictives
a l'egard des étrangers, d'une part; d'autre part et a 1'op-
posé, isolement de la Suisse du contexte européen et diminu-
tion du nombre des étrangers). Nous nous bornerons plutdot a
la discussion de deux variantes d'une future politique des
étrangers, variantes qui, toutes deux, cherchent a prendre
en compte les défis précités:

- La premiére consiste a poursuivre 1l'actuelle politique
des étrangers, c'est-a-dire dans le statu quo, accompagné
de certaines réformes de détail gqualitatives et d'une
prudente ouverture a 1l'Europe (scénario 2).

- La seconde variante conduit, envers certain pays, a un
régime de libre circulation des personnes du genre de la
CE, solution qui tienne néanmoins compte de 1l'identité
nationale de la Suisse et de la sensibilité de notre po-
pulation aux questions touchant aux étrangers (scénario
B), envers les autres au maintien dans ses grandes lignes
de 1'actuelle politique des étrangers.

Dans la présentation des deux scénarios, nous nous sommes
bornés a dessein a des mesures concernant le domaine du
droit des étrangers actuellement régi par la LSEE et 1'OLE.
Le chapitre V avait élargi le cadre. Les deux variantes de-
vront étre complétées par des mesures suggérées dans ce ca-
talogue afin que l'on puisse formuler une politique globale
et cohérente pour les années 90. Nous verrons briévement,
apres 1'évaluation des scénarios, par quelles mesures le
scénario choisi devrait étre complété.
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Deux conditions-cadres sous-tendent a nouveau la présenta-
tion des scenarios presentes:

- Ils partent encore une fois du '"modéle des trois cer-
cles".

- Leur contenu ne doit pas étre préfixé par un cadre insti-
tutionnel déterminé (mais il laisse clairement voir dans
quel cadre institutionnel chacun des scénarios ne saurait
étre réalisé).

Scénario A: Statu quo avec améliorations de détail

1. But et dessein

I1 s'agit d'adapter la politique suisse a 1'égard des
étrangers, afin de mieux tenir compte des besoins du
marché du travail pour les années 90, de devenir plus
"conformes" a 1'Europe, sans aller toutefois Jjusqu'a
adopter les réglementations de la CE concernant la libre
circulation des personnes, de réaliser cette libre circu-
lation uniquement dans la mesure ou elle apparait comme
dénuée de tout inconvénient pour la stabilité politique
et de retrouver, enfin, une certaine marge de manoeuvre
dans le domaine du recrutement ciblé de main-d'oeuvre
étrangeére. Il s'agit aussi de prévenir une détérioration
de la position des Suisses au sein de la zone CE.

Dans ce but, on s'en tient au principe d'une limitation
du nombre des étrangers admis a venir travailler en Suis-
se ainsi qu'a la politique d'équilibre entre 1l'effectif
de la population suisse et celui de la population rési-
dante etrangeére pratiquée jusqu'ici. Certes, il est pos-
sible d'adopter dans certains domaines, en observant les
délais de transition indispensables, une pratique plus
libérale essentiellement en faveur des ressortissants des
Etats du cercle intérieur, mais il est hors de question
de renoncer, concernant les trois cercles, a des plafonds
appropriés. Une pratique plus sévére s'impose de surcroit
envers les demandeurs d'emploi d'Europe centrale et
orientale, de Yougoslavie, de Turquie et d'autres pays
extra-européens. '
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2. Mesures

a. Envers les ressortissants des Etats du cercle inté-
rieur:

|

Etablis:
- éventuellement octroi des droits politiques a

. 1'échelon communal;
- facilités de naturalisation.

- Résidents a 1'année:

- suppression des limitations en matiére de poli-
tigque du marché du travail, des contraintes et
des délais de contrdle;

- maintien du contingentement;

- augmentation des contingents fédéraux.

- Frontaliers:

- renonciation 3 la délivrance d'une autorisation
et au contrdle du contrat de travail;

- extension ou a tout le moins uniformisation des

{ zones frontaliéres:

- octroi du libre passage d'un canton a 1l'autre a
l'intérieur des zones frontaliéres;

- possibilité d'exercer une activité indépendante.

- Dans le domaine des services transfrontaliers:

- suppression de l'assujettissement a 1'autorisa-
tion pour les prestataires de services travail-
lant en Suisse en qualité d'indépendant ou d'em-
ployé d'une entreprise étrangére; condition:
respect des salaires et des conditions de tra-
vail indigénes.

b. Envers les ressortissant des Etats des trois cercles:

- Saisonniers:

- maintien du statut de saisonnier;

- réduction graduelle du contingent par la limita-
tion de 1'admission de saisonniers aux entrepri-
ses qui ont vraiment un caractére saisonnier;

- pendant une période transitoire, pratique de
transformation qui avantage les saisonniers pro-
venant des Etats de la CE et de 1'AELE;
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- a la fin de la période de transition, suppres-
sion du droit a la transformation; en compensa-
tion, augmentation des contingents de résidents
a 1l'année;

- toujours pas de regroupement familial.

- Titulaires d'une autorisation de séjour de courte
durée:

- pour les séjours n'excédant pas quatre mois:
suppression de toute autorisation;

- toujours pas le droit d'exercer une activiteé
économiqgue indépendante.

- Création de nouveaux statuts de séjours a durée
limitée:

-~ avec contingentiement;

- autorisant a exercer une activité lucrative du-
rant six mois *au minimum et dix-huit mois au
plus:

- sans droit a une prolongation;

- avec exceptionnellement seulement le droit au
regroupement familial et de changer de profes-
sion.

- Extension des accords de stagiaires:

- seulement a 1'égard d'Etats du cercle intérieur.

- Maintien de la séparation stricte entre politique
d'asile et politique des éetrangers:

- le séjour des personnes qui déposent une demande
d'asile ne doit pas étre réglé par les instru-
ments de la politique des étrangers.

3. Répercussions possibles

a. Avantages

- Le postulat de politique économique est mis en pra-
tique le plus fidelement possible sans que les ris-
ques de politique générale s'accroissent sensible-
ment.

- Le nombre des étrangers en Suisse augmente lente-
ment, dans une mesure prévisible et contrdélable. La
politique des étrangers conserve sa marge de man-
oeuvre.

?
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- Le maintien des mécanismes de contrdle éprouvés et
les possibilités de régulation font barriere au
chomage importé. La Suisse conserve les moyens de
réagir de maniére souple, par les instruments de la
politique des étrangers, aux turbulences conjonctu-
relles du marché du travail.

- Le scénario A protége les bénéficiaires de 1'actu-
elle politique des étrangers et leur impose peu de
sacrifices. Certains secteurs économiques conser-
vent leur position privilégiée. Les réglementations
en matiére de prestations de service transfrontali-
éres protégent certaines branches de la concurrence
toujours plus apre. Les intéréts des entreprises
authentiquement saisonniéres sont préservés. (Eu
égard a la persistance du risque d'effets structu-
rels nocifs, ces arguments pourraient a vrai dire
étre classés aussi parmi les inconvénients).

- Augmentent surtout les catéegories d'étrangers qui

n'entrent pas dans la population résidante perma-
nente étrangere.

b. Inconvénients

Une telle réglementation n'est pas conciliable avec
les défis que la CE et le GATT lancent a la politique
suisse a l'égard des étrangers. La libre circulation,
telle que l'entend la CE, n'est compatible ni avec le
contingentement, ni avec d'autres restrictions du mar-
ché du travail ou avec l'interdiction du regroupement
familial. S'en tenir a la position décrite ci-avant
affaiblit la position de la Suisse wvis-a-vis de la CE
et du GATT (aussi bien quant a la tactique de négocia-
tion qu'en ce qui concerne la politique économique).
Conséquences possibles:

- Le marché suisse du travail n'est pas beaucoup plus
attrayant pour les citoyens des Etats de la CE car
il ne peut pas offrir certains avantages qui vont
de soi au sein du marché unique européen.

- La proportion des ressortissants de la CE continue
a baisser.

- Des ressortissants des Etats de la CE et de 1'AELE
continuent a travailler au noir en Suisse.

- Tant que persiste 1l'essor économique dans les pays
méridionaux de la CE, il devient toujours plus dif-
ficile d'épuiser 1les contingents, a fortiori si
ceux-ci sont plus relevés.

- A long terme, on ne pourra donc pas remédier a la
] pénurie de main-d'oeuvre et en particulier de spé-
cialistes.
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- Les entreprises étrangéres ont encore moins d'in-
térét a venir s'implanter en Suisse.

- Le libre acces de Suisses au marché du travail de
la CE n'est pas intrinséquement réalisé puisqu'il
repose sur le prlnC1pe de la recmproc1te. Cela ris-
que d'avoir des répercussions negatlves surtout sur
la science, la recherche et le développement en
Suisse Si chercheurs, professeurs et étudiants
n'ont pas la possibilité de participer de plein
droit aux projets de recherche et de developpement
et aux programmes d'échanges europeens, 1'économie
suisse est menacée de perdre a long terme les know-
how indispensables pour s'infiltrer dans les niches
du marché et se hisser parmi l1'élite mondiale dans
les domaines spéciaux de la technologie.

- Le statut de saisonnier continue de diviser les es-
prits et d'agiter la politique intérieure. La po-
llthue de maintien des structures plutét néfaste
pour 1' ensemble de 1l'économie est poursuivie dans
certaines régions et branches économiques.

- L'admission incontrolée de frontaliers et des titu-
laires d'autorisations de quatre mois au plus peut
avoir des conséquences structurelles négatives. Le
risque d'abus dans ces domaines croitra tandis que
les autorités ne disposeront plus de possibilités
de controle et d'intervention efficaces.

Scénario B: La libre circulation des personnes dans
le cercle intérieur

1. But et dessein

I1 s'agit de valoriser le marché suisse de 1l'emploi pour
des travailleurs etrangers qualifiés originaires surtout
des Etats des. cercles intérieur et médiant, et de doter
ce marché des mémes priviléges que ceux dont bénéficient
les travailleurs dans les Etats de la CE, afin de sauve-
garder les avantages de la place économique suisse dans
1l'optique de 1l'internationalisation des marchés du . tra-
vail. Simultanément, il conv1ent d'assurer aux Suisses
1'acces aux centres européens industriels, commerciaux et
de recherche. S'il est certes nécessaire de prendre en
compte dans la mesure du possible la libéralisation de la
circulation des personnes dans le cercle intérieur, cela
ne 51gn1f1e toutefois pas qu 'il faille globalement re-
noncer a influer sur 1' evolutlon de 1' effectlf des étran-
gers. Il importe donc de prévoir des mécanismes de pro-
tectlon adequats dans le cadre d'une politique plus ou-
verte a 1'égard des étrangers.
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A cette fin, on réalisera en faveur des citoyens des
Etats du cercle intérieur un modele de libre circulation
gui corresponde a celui de la CE sans abandonner pour au-
tant la politique de l'équilibre entre l'effectif de 1la
population résidante suisse et étrangere. L'admission de
ressortissants d'Etats tiers, en particulier des Etats du
cercle extérieur, doit continuer a étre strictement limi-
tée, et la libre circulation des personnes dans le cercle
intérieur étre réalisée uniquement sous réserve que le
nombre des étrangers en Suisse n'outrepasse pas un cer-
tain plafond, faute de quoi l'on devra revenir a une po-
litique de limitation.

2. Mesures

a. Envers les ressortissants des Etats du cercle inté-
rieur:

- renonciation aux nombres maximums pour certaines
catégories d'autorisations;

- révision de l'ancien systéme de catégories d'étran-
gers; adaptation aux distinctions administratives
de la CE;

- eégalité avec les Suisses dans l'ordre de priorité
sur le marché du travail;

- octroi du droit au regroupement familial immédiat;

- liberté de circulation a l'intérieur du pays: oc-
troi du libre choix de l'emploi comme dans le droit
communautaire;

- droit d'exercer une activité lucrative indépendan-
te;

- limitation de la délivrance d'autorisations de tra-
vail aux séjours de plus de trois mois;

- en ce qui concerne les étrangers qui viennent en
Suisse pour un an au moins ou pour une durée indé-
terminée, extension de la validité de la premiere
autorisation a cing ans; octroi de possibilités de
prolongation;

_ - reconnaissance des diplomes et certificats profes-

| sionnels étrangers;,

- liberalisation du regime des frontaliers;

‘ - maintien du contrdle de l1l'effectif des étrangers.

Fixation d'un plafond de la population résidante

‘ permanente étrangére; si celui-ci est dépassé, la:

Suisse doit pouvoir invoquer une clause de sauve-
garde 1l'autorisant a revenir, temporairement du
moins, a une politique de limitation.

b. Envers les ressortissants des Etats du cercle médian:

- en principe: continuer a limiter les admissions au
moyen des nombres maximums;

- réduction massive des contingents;

-~ assouplissement de la réglementation d'admission en
ce qui concerne certaines catégories d'étrangers:
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pour les services transfrontaliers, extension des
possibilités de travail sans autorisation; exten-
sion de la possibilité de retourner en Suisse apreés
un départ; conclusion de nouveaux accords dans le
domaine de la science et de la recherche; éventuel-
lement simplifications pour les étudiants et les
chercheurs; admission simplifiée pour les spécia-
listes hautement qualifiés;

reconnaissance d'une seconde priorité sur le marché
du travail aprés les Suisses et les ressortissants
des Etats du cercle intérieur;

amélioration du statut juridique: raccourcissement,
voire suppression des délais d'attente concernant
le regroupement familial, liberté.de prendre un em-
ploi salarié et d'en changer;

encouragement de la formation et du perfectionne-
ment professionnel.

Envers les ressortissants des Etats du cercle exté-

rieur:

en principe: maintien des limitations a 1'admission
au moyen de nombres maximums; politique d'admission
restrictive;

exceptions uniquement en faveur de travailleurs
qualifiés, au titre de la science et de la recher-
che ainsi que d'engagements internationaux ;
conclusion d'accords de formation avec les Etats
d'Europe centrale et de 1'Est.

Aménagement du statut de saisonnier, notamment:

envers les ressortissants des Etats du cercle inté-
rieur, alignement sur les normes CE;

envers les ressortissants d'autres Etats, le limi-
ter aux entreprises authentiquement saisonniéres.

Concernant les rapports entre demandeurs d'asile et

politique des étrangers:

harmonisation accrue d'un domaine politique a
1'autre, afin de contrer les tentatives de contour-
nement de la législation. En principe, la présence
de personnes qui ont déposé une demande d'asile ne
peut étre réglée avec les instruments de la politi-
que a 1'égard de la main-d'oeuvre étrangére;
coordination des prestations que 1'Etat fournit
dans le cadre de l'aide a 1l'intégration et 1l'assis-
tance aux réfugiés reconnus, aux requérants d'asile
et aux étrangers;

coordination de la politique d'asile avec les Etats
voisins de la Suisse. Interdiction de travail pour
les demandeurs d'asile, exécution systématique des
décisions négatives selon une procédure accélérée.

dodis.ch/564
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3. Répercussions possibles

a. Avantages

- Cette variante tient compte des besoins de 1'écono-
mie. La pratique d'admission fait place au mécani-
sme du marché. La productivité, l'efficience et 1la
capacité de concurrence de 1'économie suisse sont
renforcées. La Suisse redevient un marché du tra-
vail attrayant pour les Européens. Les problémes
actuels de recrutement, surtout en ce qui concerne
la main-d'oeuvre hautement qualifiée, perdent de
leur acuité, la pénurie de main-d'oeuvre 59901a11—
see s'atténue. Le manque de main-d'oeuvre spéciali-
sée devient moins aigu, la spirale des salaire est
freinée.

- Tout en restaurant 1l'attrait de la Suisse, on ne
crée pas de nouveaux facteurs d'attraction pour les
travailleurs migrants irréguliers originaires des
pays du cercle extérieur.

- Les principaux instruments destinés a réguler la
croissance de la population résidante étrangeéere
sont conserveés.

- Les Suisses jouissent sur la base de la réciproci-
té, de la liberté de C1rcu1at10n des personnes dans
tout le marché intérieur européen.

- La Suisse reste dans la course malgré 1l'accéléra-
tion générale des mutations technologiques.

- L'exécution de 1la réglementation concernant les
étrangers s'en trouve accélérée et simplifiée puis-
que seul une petite part des étrangers désireux de
venir travailler en Suisse restent a la longue pro-
cédure d'admission en vigueur aujourd'hui.

- La politique des étrangers n'a plus les conséquen-
ces structurelles défavorables qu'elle entralnait
jusqu'ici. Au lieu de travailleurs peu qualifiés,
l'immigration fournit davantage de spécialistes
qualifiés. Ce qui permettra de réaliser des projets
ambltleux que la pénurie de main-d'oeuvre avait ob-
ligé a remettre a plus tard.

- En tant que pays d'implantation d'entreprises
étrangéres, la Suisse redevient 1nteressante parce
que les barriéres qui existaient jusqu ici concer-
nant les ressources humaines sont tombées.

- Le probléme du statut des saisonniers est désamor-
cé.
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- Le travail au noir et le séjour illégal de res-
sortissants des Etats du cercle intérieur se font
plus rares. Par ailleurs, la présence d'une plus
grande offre de main-d'oeuvre provenant des Etats
du cercle intérieur diminue la demande de travail-
leurs illégaux des pays du tiers monde.

b. Inconvénients

- Les répercussions quantitatives de ce scénario sont
d'emblée difficiles a chiffrer avec précision
d'avance.

- La protection que 1l'actuel droit des étrangers ac-
cordait a certaines branches économiques est par-
tiellement supprimée. Diverses entreprises auront
de la peine a résister a une concurrence plus vive.
Il convient toutefois de relever que des mesures
d'une telle importance devront étre prises et
exécutées par étapes. De la sorte, les entreprises
exposées aux retombées négatives auront suffisam-
ment de temps pour amorcer des réformes et assurer
leur avenir en prenant des mesures de gestion in-
terne.

- Toute possibilité directe de réguler le volume de
1'immigration des etrangers originaires du cercle
intérieur est supprimée.

- Les entreprises saisonniéres doivent couvrir leurs
besoins de main-d'oeuvre saisonniére d'une autre
maniére que Jjusqu'a présent. Elles conservent
toutefois la possibilité d'engager des étrangers
sur la base de contrats de travail a durée limiteée.
Mais ces travailleurs ont alors la possibilité d'é-
migrer vers d'autres branches et reglons ce qui
obllgent les entreprlses saisonniéres a accroitre
l'attrait des emplois qu'elles offrent. Une satura-
tion du marché du travail dans les centres du Pla-
teau pourraient au demeurant contribuer a détourner
1l'émigration des travailleurs étrangers vers les
régions économiques marginales.

C Evaluation des scénarios

1. De par leurs obijectifs, les deux scénarios présentent une
série de points communs. Dans 1l'un et 1l'autre, il s'agit:

- d'ouvrir aux Suisses l'accés au marché du travail eu-
ropéen;

- d'inciter une main-d'oeuvre étrangére qualifiée a ve-
nir travailler en Suisse;

- de ne pas perdre le contrdle du volume de 1l'émigration
en Suisse;
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- de réaliser une ouverture de la Suisse a 1'Europe,
mais non pas a 1l'échelle mondiale et

- de continuer a ne pas mélanger politique d'asile et
politique des étrangers.

Les différences essentielles entre les deux scénarios ré-
sident dans l'ampleur de 1l'ouverture a 1'Europe, c'est-a-
dire dans la conception de la politique envers les Etats
du cercle intérieur et dans les mesures prévues afin de
conserver le contrdle de l'émigration. L'ampleur de 1'ou-
verture a 1'Europe est, avec d'autres facteurs, décisive
pour nos rapports futurs avec la CE et 1'AELE (non seule-
ment dans le domaine de la politique des étrangers, mais
encore dans toutes les questions d'intérét réciproque),
les chances des Suisses d'étre admis a travailler dans la
CE ou 1'AELE, comme quant aux difficultés qui pourraient
en résulter a l'avenir pour certaines branches économi-
ques suisses.

Lorsqu'on parle des répercussions chiffrées d'une réali-
sation de la libre circulation des personnes, on ne doit
pas oublier que, depuis des années déja, 1l'effectif des
étrangers s'éleve légerement mais régulieérement. Or, méme
la réalisation du scénario A n'enrayera pas - pour autant
que la croissance économique se poursuive - cette tendan-
ce. Si le choix du scénario B devait aboutir a un afflux
encore plus marqué de main-d'oeuvre étrangére, la ques-
tion essentielle serait alors: est-ce que cet afflux sera
durable et surpassera a long terme celui qui résulte déja
de la réglementation actuelle. Il est impossible d'y re-
pondre avec certitude. On a vu plus haut (chapitre III,
lettre E, chiffre 3, p. 74) que l'introduction de la li-
bre circulation des personnes n'avait pas modifié fonda-
mentalement les comportements migratoires au sein de la
CE; il apparait que la liberté de circulation incite sur-
tout les travailleurs qualifiés a émigrer; or c'est pré-
cisément ce dont la Suisse a besoin. D'un autre coté, le
fait que la Suisse présente, pour la main-d'oeuvre non
qualifiée, des facteurs d'attraction plus forts que cer-
tains Etats de la CE n'implique pas forcément que le nom-
bre des immigrants non qualifiés augmentera brusquement
et dans une mesure incontrdlée. Le marché du travail de-
mande en effet en premier lieu des travailleurs quali-
fiés, ce qui fait que c'est le marché lui-méme qui as-
sumera un fonction régulatrice a l'encontre d'un afflux
de main-d'oeuvre non qualifiée. Autre élément de frein a
long terme, les mutations technologiques: les techniques
modernes de production permettent d4'épargner surtout de
la main-d'oeuvre non qualifiée.

Il est certes probable que le remplacement d'une partie
des autorisations saisonniéres par des autorisations de
séjour a durée indéterminée entrainera, dans un tout pre-
mier temps, une nouvelle augmentation, induite par le re-
groupement familial des anciens saisonniers, du nombre
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des étrangers. Mais, a long terme, il y a tout lieu de
présumer que l'effectif des étrangers cessera de croitre
deés lors qu'il n'y aura plus de droit au regroupement fa-
milial. '

Ces présomptions permettent de conclure que le scénario B
satisfait au postulat de politique étrangére de la poli-
tique des étrangers.

Synthese et conclusions

Le scénario A protege certaines branches mais est suscepti-
ble de porter préjudice aux relations entre la Suisse et
1'Europe et de grever les chances des Suisses en Europe. Le
scénario B comporte il est vrai certains risques quant a
1'évolution du nombre des étrangers et au développement de
certaines branches économiques; les risques sont cependant
restreints et les instruments pour y faire face prévus.

Nous donnons la préférence au scénario B
car il prend plus globalement en compte
les défis exposes.

D Complément par des mesures d'appoint

Dans le cadre de la réalisation du scénario B, il convien-
drait de prendre les mesures complémentaires suivantes:

1. Mesures dans l'intérét de la science, de la recherche et
de la formation:

- conclure des accords de participation a des programmes
de formation, de technologie et de recherche;

- conclure des programmes d'échanges dans le domaine du
perfectionnement professionnel et universitaire.

2. Mesures d'encouragement de la politique d'intégration:

- améliorer l'information publique sur les questions de
la politique des étrangers;

- accroitre les moyens en personnel et financiers des
instances et organismes responsables de la politique
d'intégration;

- développer la recherche fondamentale, en particulier
concernant les motivations;
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- développer l'offre de formation a 1'adresse des étran-
gers;

- familiariser les étrangers avec nos institutions et
nos colleges politiques.

3. Facilités de naturalisation

4. Renforcement de la coordination internationale

- en vue de malitriser la pression migratoire montante;

- en vue de procéder a des contrdoles efficaces aux
frontieres extérieures de la zone de 1libre circula-
tion;

- en matiére de politique d'asile.
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VII Synthése

A Conception de la politique des étrangers pour les
années

La conception de la politique des étrangers pour les années
90 cherche un équilibre entre le postulat de politique éco-
nomique et le postulat de politique générale. Son contenu
est le suivant:

1. Afin de préserver l'identité nationale et la paix socia-
le, il est nécessaire de maintenir un rapport équilibré
entre Suisses et étrangers (conservation du but de poli-
tique générale de la politique des étrangers). La Suisse
entend continuer a contrdler 1'évolution de la population
étrangere résidante. Une clause de sauvegarde devrait
permettre de faire barriére, malgré la réalisation de la
libre circulation des personnes avec les pays de la CE et
de 1'AELE, a un afflux massif et inopiné d'etrangers.

2. La lutte contre la pression migratoire doit étre coordon-
née a l'échelle européenne et mondiale et ne pas se bor-
ner a faire rempart a 1l'émigration en renforgant les con-
troles aux frontiéres extérieures du marché du travail
européen, mais s'attaquer aussi et surtout aux racines du
mal dans les pays de départ.

3. Les objectifs de politique générale et les mesures visant
a maitriser la pression migratoire ne doivent pas éveil-
ler 1l'impression que les étrangers ne sont plus les bien-
venus en Suisse. Le contraire est vrai: notre pays a plus
besoin que jamais de travailleurs étrangers afin de con-
server ses avantages en tant que lieu d'implantation pour
des entreprise.

4. C'est pour ces raisons que sera réalisé le modéle des
trois cercles:

- Il entraine, d'un c6té, une ouverture progressive de
la politique suisse des étrangers a 1'égard des Etats
du cercle intérieur (a savoir des Etats de la CE et de
1'AELE) et une participation active a la construction
d'un grand marché du travail européen sous le signe de
la liberté de circulation.

- Il exige, de l'autre, la retenue dans 1'admission des
étrangers originaires des Etats des cercles médian et
extérieur ainsi que des groupes qui n'ont pas la vo-
lonté ou la capacité de s'intégrer. Un certaine ouver-
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ture s'impose tout au plus a l'égard de travailleurs
hautement qualifiés de pays extraeuropéens ainsi que
dang 1'intérét de la science, de la recherche et de la
formation, tout en veillant a ne pas encourager une
hémorragie des cerveaux gqui  hypothéquerait le
développement de ces pays. .

_ TLa réalisation de ce modéle implique a court terme une
libéralisation de la politique d'admission a 1'égard
des ressortissants des Etats du cercle intérieur, dé-
bouchant a moyen terme sur l'instauration de la liber-
té de circulation telle qu'elle régne dans la CE. Une
ouverture de la politique des étrangers a 1'égard des
citoyens des pays de 1'Europe centrale et orientale
est envisageable a long terme. La Suisse ne va pas
faire 1a cavalier seul mais agir de concert avec les
autres Etats européens et compte tenu des effets in-
duits par la réalisation de la liberté de circulation.

_ La libéralisation de 1la politique d'admission doit
systématiquement avoir pour corollaire le libre acceés
des Suisses aux autres marchés du travail d'Europe.

5. Les efforts déployés pour favoriser 1'intégration des
étrangers vivant en Suisse et préserver la capacite d'ac-
cueil des Suisses doivent étre intensifies.

6. Toutes les questions de migration seront traitées de ma-

.~ niére globale, en étroite coordination entre les politi-
ques des étrangers et d'asile, et en respectant les pri-
orités susmentionnées.

7. Un dialogue actif avec la population indigéne et étran-
gére sur la politique des étrangers aidera a faire com-
prendre cette nouvelle conception.

B La_ démarche suivante: un "plan directeur" pour la
politique des étrangers ?

I1 reste maintenant a déterminer 1'ordre de priorité des dé-
marches a entreprendre:

1. I1 convient en premiére priorité de mener a terme les né-
gociations sur la création d'un EEE et dans le cadre du
GATT. Les résultats de ces négociations indiqueront quels
obligations et engagements de droit international public
la Suisse devra respecter a l'avenir.
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S'imposent en deuxiéme priorité (a un horizon de moins de
deux ans) des mesures de planification, les premiéres
étapes de la libéralisation et des mesures de coordina-
tion:

- dans le cadre d'un programme de réalisation détaillé
de la libre circulation des personnes, 1'exécution de
premiéres mesures de libéralisation (révisions de
1'OLE);

- la prise de mesures de coordination dans les domaines
charniéres entre la politique d'asile et celle 3 1'é-
gard des etrangers;

- 1'élaboration d'un programme d'information destiné a
accroitre la tolérance sociale et la compréhension en-
vers les étrangers;

- 1la reformulation du mandat 4' 1ntegrat10n de la Confeé-
dération, éventuellement, définition de nouvelles
voies et moyens;

- la préparation d'une révision constitutionnelle visant
a faciliter les naturalisations;

- 1'élaboration d'un programme d'assistance aux étran-
gers;

- 1le renforcement de la coopération internationale dans

les domaines déterminants en ce qui concerne la pres-
sion migratoire et 1l'afflux de demandeurs d'asile.
Lancement de premiéres mesures destinées a lutter con-
tre les causes de la pr3551on migratoire dans les pays
d'origine des migrants irréguliers (axées principale-
ment, dans un premier temps, sur 1l'Europe centrale et
orientale).

Il s'agira enfin, en troisiéme priorité, de faire passer
les nouvelles conceptions dans la pratique et d'élaborer
les bases juridiques nécessaires a leur exécution:

- élaboration d'une nouvelle loi sur les étrangers:
r

- révisions de lois dans les domaines des assurances so-
ciales, de 1'éducation et de la formation (dans le do-
maine de la formation professionnelle, par exemple
création de bases de subventionnement pour des projets
d'intégration);

- adaptations de conventions et d'accords bilatéraux
(concernant 1'établissement, le petit trafic fronta-
lier, les assurances sociales et le recrutement de
main-d'oeuvre).

*x Xk k% Kk



http://dodis.ch/56404

dodis.ch/56404

L -

Annexe 1

Traités d'établissement au sens de 1l'article 14, 4e alinéa LSEE

Convention du 17 février 1928 entre la Suisse et 1'Afghanistan
(avec protocole final)
RS 0.7142.7111.141

Convention d'établissement et de commerce du 10 juin 1929 entre
la Suisse et 1'Albanie (avec protocole final)
RS 0.7142.111.231

Traité d'établissement du 13 novembre 1909 entre la Confédéra-
tion suisse et 1'Empire allemand
RS 0. 142.111.361

Traité du 31 octobre 1910 entre la Confédération suisse et
1'Empire allemand réglant certains droits des ressortissants de
chacune des parties contractantes sur le territoire de 1'autre
partie

RS 0.142.111.363

Traité du 7 décembre 1975 entre la Confédération suisse et la
Monarchie austro-hongroise concernant l'établissement, 1'exemp-
tion du service et des impots militaires, 1l'égalité des ressor-
tissants des deux Etats en matiére d'impots, leur traitement
gratuit réciproque en cas de maladie et d'accidents et la com-
munication gratuite réciproque d'extraits officiels des
registres des naissances, des mariages et des déces

RS 0.142.111.631

Traité d'établissement du 4 juin 1887 entre la Suisse et la
Belgique
RS 0.142.111.721

Clause de la nation la plus favorisée entre la Suisse et le
Chili :

RE (0.142.11Z.451

(dans: article 1 du traité de commerce du 31 octobre 1897 entre
la Suisse et le Chili; RS 0.946.292.451)

Echange de notes du 13 mars 1946 concernant la renonciation aux
droits d'exterritorialité en Chine
RS 0.142.112.491.1

Traité d'amitié, d'établissement et de commerce du 14 mars 1908
entre la Suisse et la Colombie
RS 0.142.112.631

Traité d'amitié, de commerce et d'établissement du 10 février
1875 entre la Suisse et le Danemark (avec articles addition-
nels)

RS 0.142.113.141
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Traité d'amitié, d'établissement et de commerce du 22 juin 1888
entre la Suisse et la République de 1'Equateur
RS 0.142.113.271

Convention d'établissement du 14 novembre 1879 entre la Suisse
et 1'Espagne
RS 0.142.113.321

Traité du 25 novembre 1850 conclu entre la Confédération suisse
et les Etats-Unis d'Amérique du Nord
RS 0.142,.113.361

Traité d'amitié et de commerce du 24 mai 1933 entre la Suisse
et 1'Ethiopie (avec protocole final)
RS 0.142:113.4171

Traité du 7 mai 1935 entre la Suisse et la Finlande concernant
le traitement des ressortissants et des sociétés, coopératives
et associations de 1l'autre pays (avec protocole additionnel)
RS 0.142.113.451

Traité du 23 février 1882 sur 1l'établissement des Frangais en
Suisse et des Suisses en France '
RS 0.142:113.491

Traité d'amitié, de commerce et d'établissement réciproque du 6
septembre 1855 entre la Confédération suisse et Sa Majesté la
Reine du Royaume-Uni de la Grande-Bretagne et d'Irlande

RS 0.142.113.671

Convention d'établissement et de protection juridique du ler
décembre 1927 entre la Suisse et la Gréce
RS 0.142.113.721

Traité d'amitié et d'établissement du 14 aoit 1948 entre la
Confédération suisse et Sa Majesté le Roi du Royaume-Uni de la
Grande-Bretagne et de 1'Irlande et des Dominions britanniques
au-dela des mers, au nom du Dominion de 1'Inde (avec protocole
final)

RS 0.142.114.231

Convention d'établissement du 25 avril 1934 entre la Confédéra-
tion suisse et 1'Empire de Perse (Iran) (avec annexe)
RS 0.142.114.362

Application a 1'Islande du traité d'amitié, de commerce et
d'établissement avec le Danemark, des 3/5 avril 1963
RS 0.142.114.451

Convention d'établissement et consulaire du 22 juillet 1868
entre la Suisse et 1'Italie (avec déclaration)
RS 0.142.114.541

Traité d'établissement et de commerce du 21 juin 1911 entre la
Suisse et le Japon (avec procés-verbal de signature)
RS 0.142.114.631 :

i
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Traité d'amitié et de commerce du 23 juillet 1963 entre la
Confédération suisse et la République du Libéria
RS 0.142.114.941

Convention d'établissement du 6 juillet 1874 entre la Suisse et
la Principauté de Liechtenstein
RS 0.142.115.141

Traité d'amitié, de commerce et d'établissement du 19 aout 1875
entre la Confédération suisse et le Royaume des Pays-Bas (avec
protocole additionnel)

RS 0.142:116.361

Traité d'amitié du 30 aoGt 1956 entre la Confédération suisse
et la République des Philippines (avec protocole final)
RS 0.142.116.451

Convention d'établissement avec la Pologne

RS 0.142.116.491

(dans: Convention commerciale du 26 juin 1922 entre la Suisse
et la Pologne; RS 0.946.296.491)

Convention d'établissement du 19 juillet 1933 entre la Suisse
et la Roumanie (avec protocole de signature)
RS 0.142.116.631

Convention d'établissement du 13 décembre 1930 entre la Suisse
et la Turquie (avec protocole de signature)
RS 0,142.117.632

Convention d'établissement et consulaire du 16 février 1888
entre la Suisse et la Serbie (Yougoslavie)
RS« Onid2an 180181
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Annexe 2

Accords d'établissement donnant droit a 1'octroi de
1'autorisation d'etablissement

1. Apreés une résidence réquliére et ininterrompue de cing ans

[
Echange de lettres du 30 mars 1935 entre la Suisse et la |
Belgique relatif a 1l'autorisation d'établissement accordée

aux ressortissants des deux Etats ayant cing années de rési-

dence réguliére et ininterrompue sur le territoire de

1'autre Etat

RS 0.142.111.723

Echange de lettres du 6 septembre 1962 entre la Suisse et le
Danemark relatif au traitement en matiére de police des ‘
étrangers des ressortissants d'un pays dans 1'autre
RS 0.142.113.141.1 ‘

Convention d'établissement du ler aotut 1946 avec la France
(non publié)

Accord du 6 novembre 1963 entre la Suisse et la Principaute ‘
‘de Liechtenstein sur le statut de police des étrangers des
ressortissants de chacun des deux Etats dans 1l'autre

RS 0,142,115, 142

Echange de notes du 16 février 1935 entre la Suisse et les
Pays-Bas relatif a l'autorisation d'établissement accordée
aux ressortissants des deux Etats ayant cing années de rési-
dence réguliere et ininterrompue sur le territoire de
1'autre Etat

RS 0.142.116.364

Echange de lettres des 9 aoit/31 octobre 1989 entre la
Suisse et 1'Espagne concernant le traitement administratif
des ressortissants d'un pays dans 1'autre apreés une rési-
dence réguliére et ininterrompue de cing ans (appliquée |
provisoirement des le ler novembre 1989)

RO 1989/2551

Echange de lettres du 12 avril 1990 entre la Suisse et le ’
Portugal concernant le traitement administratif des ressor-

tissants d'un pays dans 1l'autre aprés une résidence régu-

liére et ininterrompue de cing ans

RO 1990/1297 |

2. Apres une résidence reéquliére et ininterrompue de dix ans

Protocole du 19 décembre 1953 entre la Suisse et la Répu-
blique fédérale d'Allemagne concernant des questions 4d'éta-
blissement

RS 0.142.111.364
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Déclaration du 5 mai 1934 concernant l'application de la
convention italo-suisse d'établissement et consulaire du 22
juillet 1868

RS 0.142,.114.541 .3

(en relation avec 1'accord du 10 aout 1964 entre la Suisse
et 1'Italie relatif a 1l'émigration de travailleurs italiens
en Suisse; RS 0.142.114.548)

Accord du 14 septembre 1950 entre le Conseil fédéral suisse
et le Gouvernement féedéral autrichien concernant des arran-
gements complémentaires réglant les conditions 4d'établisse-
ment des ressortissants des deux Etats

RS 0:142.1711.631 .1
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Annexe 3

Accords sur l'échange de stagiaires

Accord du 2 février 1955 entre la Confédération suisse et la
République fédérale d'Allemagne sur 1l'échange de stagiaires
RS 0.742.7111, 367

Accord du 19 mars 1956 entre la Confédération suisse et la Ré-
publique d'Autriche sur 1'échange de stagiaires
RS 0.142.111.637

Arrangement du 30 mars 1935 relatif 3 1'admission de stagiaires
entre la Suisse et la Belgique
RS 0.142.111.727

Arrangement du 21 février 1948 entre la Suisse et le Danemark
relatif a 1'admission de stagiaires
RS 0.142.113.147

Arrangement du 17 juin 1948 entre la Suisse et 1'Espagne ré-
glant 1'échange de stagiaires
RS 0.142.113.327

Arrangement du 7 décembre 1951 entre la Suisse et la Finlande
réglant 1'échange de stagiaires
RS 0.142:113.457

Accord du ler aolt 1946 relatif a 1'admission de stagiaires en
France et en Suisse
RS 0.142.113.497

Arrangement du 14 mars 1949 entre la Suisse et 1'Irlande ré-
glant 1'échange de stagiaires
RS 0.142.114.417

Arrangement du 20 octobre 1948 entre la Suisse et le Luxembourg
réglant 1'échange de stagiaires
RS 0.142.115.187

Arrangement du 14 aoit 1986 entre la Suisse et la Norvege rela-
tif a 1'échange de stagiaires
RS 0.142.115.987

Arrangement du 28 juin 1984 réglant 1'échange de stagiaires
entre la Suisse et la Nouvelle-Zélande |
RS 0.142.116.147

Arrangement du 20 novembre 1952 entre la Suisse et les Pays-Bas
réglant 1'échange de stagiaires
RS 0.142.116.367
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Arrangement du 16 mars 1948 entre la Suisse et la Suede relatif
a 1l'admission de stagiaires
RS 0:142.17171.147

Arrangement du 5 décembre 1979 entre la Suisse et le Canada re-
latif a 1'échange de stagiaires (non publié)

Arrangement du 6 février 1980 entre la Suisse et les Etats-Unis
d'Amérique (USA) relatif 3 1'échange de stagiaires (non publié)

Arrangement du 19 juin 1989 entre la Suisse et le Royaume-Uni
de la Grande-Bretagne relatif a 1'échange de stagiaires (non
publié)
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Annexe 4
Liste des abréviations
AELE Association européenne de libre-échange
ATF Arréts du Tribunal fédéral suisse
CE Communauté(s) européenne(s)
CEDH Convention européenne de sauvegarde des droits

de 1'homme et des libertés fondamentales du 4
novembre 1950

CEE Communauté économique européenne

cL. confer

CFE Commission fédérale pour les probléemes des
etrangers

CSCE Conférence sur la sécurité et la coopération
en Europe

Cst. féd. Constitution fédérale du 29 mai 1874 (RS 101)

DFEP Département fédéral de 1'économie publique

DFJP Département fédéral de justice et police

EEE Espace économique européen

env. environ

etc. et cetera

féd. fédéral

FF Feuille fédérale.

GATS General Agreement of Trade and Services

GATT General Agreement of Trade and Tarifs

LSEE Loi fédérale du 26 mars 1931 sur le séjour et

1'établissement des étrangers (RS 142.20)

OCDE Organisation de coopération et de
développement économiques

OECE Organisation européenne de coopération
economique
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OFIAMT

OIT

OLE

ONU

P-

p. rex.
Pxa.

R. d'ex. LSEE

RS

SOPEMI

SSR

suiv.

Office fédéral de 1'industrie, des arts et
métiers et du travail

Organisation internationale du travail

Ordonnance du 6 octobre 1986 limitant le
nombre des étrangers (RS 823.21)

Organisation des Nations Unies

page

par exemple

Die Praxis des Bundesgerichtes

Réglement d'exécution du 1T mars 1949 de la
loi fédérale sur le séjour et 1'établissement
des étrangers (RS 142.201)

Recueil systématique du droit fédéral

Systéme d'observation permanente des
migrations

Société suisse de radiodiffusion et télévision

suivant
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