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1 Introduction

1.1 Mandat du Conseil fédéral

Le rapport que nous présentons ici répond a la volonté qui s’est manifestée en Suisse de se
pencher sur l'histoire du pays a I'époque du national-socialisme. A cette fin, le Parlement
fédéral a décidé, le 13 décembre 1996, de mettre sur pied umeni§€ion indépendante
d’experts. Le 19 décembre 1996, le Conseil fédéral lui a donné le mandat d’étudier la période
qui se situe avant, pendant et immédiatement aprés la Seconde Guerre rdrolizé.

principal du mandat consiste a examiner les fonds qui se trouvent en Suisse et qui ont un lien
avec la politique menée par les nazis. La Commission Indépendante d’Experts Suisse —
Seconde Guerre mondiale (CIE) s’était déja penchée sur un premier aspect essentiel, celui des
transactions sur l'or, auquel elle a consacré un rapport en maf 1ag9®litique pratiquée par

la Suisse face aux réfugiés fait I'objet de ce second rapport.

La politique d’asile de la Suisse entre 1933 et 1950 est depuis longtemps un theme central de
la recherche historiqueLa discussion sur les «fonds en déshérence», qui est a l'origine des
débats actuels, a toutefois révélé qu’'on avait accordé trop peu d'importance jusqu’ici aux
aspects relevant des finances et des droits patrimoniaux dans la politique pratiquée par la
Suisse face aux réfugiés. Il convenait également de faire toute la lumiére possible sur le
refoulement des réfugiés et sur les conditions de séjour de ceux qui avaient été admis. Les
chapitres 1 & 3 du présent rapport donnent un apercu des connaissances actuelles sur la
guestion. Le chapitre 4 traite essentiellement de I'exode, des renvois et de 'admission ainsi que
des conditions de séjour des réfugiés. Le chapitre 5 aborde les aspects financiers et les droits
patrimoniaux. Le chapitre 6, enfin, brosse les grandes lignes de la politique humanitaire de la
Confédération.

Le présent rapport se penche essentiellement sur le sort des réfugiés persécutés par le régime
national-socialisté,ce qui expliqgue que des sujets comme linternement des militaires, ou la
maniére dont les Suisses et les Suissesses vivant a I'étranger ont été protégés contre les
persécutions du régime nazi, ne soient traités ici que de maniére marginale. Nous retiendrons
bien évidemment le contexte international dans lequel la Suisse a pratiqué sa politique face aux

«Arrété fédéral concernant les recherches historiques et juridiques sur le sort des avoirs ayant abouti en Suisse a la
suite de I'avénement du régime national-socialiste»; RO 1996, 3487—3488. L'arrété du Conseil fédéral du 19 décembre
1996, iritulé «Recherches historiques et juridiques sur le sort des avoirs ayant abouti en Suisse a la suite de
'avenement du régime national-socialiste: travaux de la Commission Indépendante d’Experts», exige dans I'article
2.2.1, en particulier, des éclaircissements sur la «signification de la politique face aux réfugiés dans le contexte des
relations économiques et financiéres de la Suisse avec les puissances de I'Axe et les Alliés par rapport a la politique
des réfugiés.» (texte original en allemand). Cité d’aprés Sarasin/Wecker, Raubgold, 1998, p. 164.

Commission Indépendante d’Experts Suisse — Seconde Guerre mondiale (éd.): La Suisse et les transactions sur I'or
pendant la Seconde Guerre mondiale. Rapport intermédiaire, Berne, 1998.

3 Cf.chap. 1.3.
4 Cf.chap.1.3et1.4.
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réfugiés; mais une comparaison systématique avec la politique d’autres pays dépasserait le
cadre du présent rapport, en raison de sa complexité.

En méme temps que ce rapport, la Commission publie quatre études; elles en font partie
intégrante et traitent de questions spécifiques. Le professeur Walter Kélin, de I'Université de
Berne, offre dans l'avis de droit qui lui a été demandé, un éclairage sur les bases juridiques de
la politique des réfugiés. Le professeur Kurt Imhof et ses collaborateurs, de I'Université de
Zurich, ont effectué une analyse des journaux suisses de 1938 a 1947. Deux autres études,
menées par la CIE elle-méme, se penchent sur la question du transport ferroviaire de personnes
a travers la Suisse ainsi que sur les tentatives de rachat de Juifs persécutés par le régime
national-socialiste. Les conclusions les plus importantes de ces études sont résumées a la fin du
présent rappon.

Avec ce rapport sur la politique face aux réfugiés et les études qui 'accompagnent, la
Commission Indépendante d’Experts Suisse — Seconde Guerre mondiale entend contribuer a
éclairer le role de la Suisse a I'époque du national-socialisme. Elle espere que les conclusions
des travaux de recherche qui sont présentés ici concourront a amorcer un débat constructif, qui
permettra de mieux comprendre l'attitude passée de la Suisse mais aussi la responsabilité tant
historique que juridigue du pays a I'égard des hommes et des femmes persécutés par le
national-socialisme et le fascisme.

1.2 L'époque et ses tournants

Le début de notre siécle est marqué par I'éclatement de la Premiere Guerre mondiale, en ao(t
1914. Bon nombre des courants idéologiques qui se sont radicalisés pendant la Grande Guerre
étaient déja ancrés dans la société européenne des décennies précédentes: natititalisme

peur de ce qui est étranger, prise de conscience d’'un profond clivage social, haine déclarée de
la bourgeoisie contre le socialisme. Il faut ajouter a ce tableau un violent antisémitisme qui
commence a gangrener toutes les couches de la société européenne et qui identifie les Juifs au
capitalisme, au socialisme, au libéralisme, en un mot a tous les maux de la société moderne.

Les conséquences de la Premiere Guerre mondiale et de la Révolution bolchevique de 1917 sur
les esprits européens ont été plus importantes que tout autre événement depuis la Révolution
francaise. Les hécatombes, le démantelement des structures politiques et les innombrables
scénarios de catastrophe nourrissent une atmosphére d’Apocalypse qui s’étend sur toute
'Europe. Outre le renforcement du nationalisme dans de nombreux pays, les espoirs, les peurs
et la haine de millions de gens se cristallisent autour de cette ligne de démarcation politique qui
sera déterminante pour les décennies a venir: la révolution, souhaitée par les uns, redoutée par
d’autres. Ceux-ci considéerent souvent les Juifs comme les dirigeants de la révolution.

5 Cf. les résumés en annexe. La Commission reviendra ultérieurement sur la politique de la Suisse face aux Tsiganes

persécutés par le nazisme.
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En dépit d’'une stabilisation évidente enti@24 et 1930, les années vingt sont une période de
bouleversements: les régimes antirévolutionnaires, antilibéraux et ultranationalistes fascistes
renforcent leur pouvoir en Italie et, sous une forme atténuée, en Hongrie. L’'antibolchevisme
militant fait de plus en plus d'adeptes en Europe comme aux Etats-Unis, alors que
lisolationnisme américain marque de son empreinte la politigue européenne. La crise
économique mondiale de 1929/1930 vient mettre un cruel point final aux espoirs d’ouverture
sur la scéne internationale. Lorsqu’en janvier 1933 Adolf Hitler, porté au pouvoir par la crise
économique, devient Chancelier allemand, tous les dangers augmentent subitement et les
menaces s'intensifient. Une nouvelle phase de I'«age des extrémes» commence.

L’Allemagne d’Hitler impose de plus en plus sa griffe sur le terrain international au cours des
six années qui précedent la guerre. Le renforcement de I'Allemagne itestird’#&avorisé par

toute une série de facteurs indépendants. L'’isolationnisme de FAmérique atteint son
paroxysme (lois sur la neutralité¢ de 1935) pendant les deux premiers mandats de
ladministration Roosevelt. La Russie est tenue a distance des démocraties occidentales, en
dépit d’'un certain nombre d’accords complexes (et truffés de restrictions) passés entre 'Union
soviétique, la France et la Tchécoslovaquie. A partir de 1935, Mussolini se rapproche d’Hitler,
malgré les différences qui les séparent, a propos de I'Autriche notamment. Les premieres
avances faites par I'Occident pour amadouer Hitler sont perceptibles aprés I'échec du «front de
Stresa» (la France, la Grande-Bretagne et lltalie), en juin 1935. En un mot, le contexte
international se préte particulierement bien aux initiatives d’Hitler.

Le tournant décisif de la période de 1933 a 1939 est certainement 'année 1936, marquée par la
remilitarisation de la Rhénanie et I'absence totale de riposte a la violation ouverte des Accords
de Versailles et de Locarno. Mai$936 est aussi 'année d'une polarisation idéologique
croissante, sur le Vieux Continent, entre une gauche libérale, d’'une part, et une droite
conservatrice, voire d'une extréme droite, d’autre part. En France, cette polarisation née de
crises antérieures trouve son apogée dans les élections du printemps 1936, qui conduisent le
socialiste (et juif) Léon Blum & la téte du gouvernement du Front populaire. En Espagne, le
résultat des urnes qui donne aussi la victoire au Front populaire entraine une rébellion militaire
qui provoque une guerre civile; celle-ci va mobiliser la droite et la gauche dans le monde entier.
En Pologne, la mort de Pilsudski permet a un régime ultra-conservateur de colonels de
s'imposer. Le fascisme se répand partout en Europe alors que la «politique de conciliation» est
a son apogée. Les conséquences ne se font pas atterfshneclikuss de I'Autriche, en mars

1938, 'annexion du territoire des Sudeétes en octobre de la méme année, aprés la signature des
Accords de Munich, ainsi que les premiers signes de la pression allemande sur la Pologne en
vue du retour de la ville libre de Danzig dans le Reich.

L’antisémitisme national-socialiste se renforce progressivement au cours de ces années, jusqu’a
entrainer une émigration forcée a la suite danschluss de 'Autriche. Il se traduit par un
exode massif lorsque, les 9 et 10 novembre 1938, les nazis font déferler une vague de violence
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sans précédent contre les Juifs sur tous les territoires relevant de leur pouvoir. Rien ne se fait
en cachette, rien n'est secret. Des 1933, les victimes d'Hitler — opposants politiques,
«asociaux», handicapés, Tsiganes et surtout les Juifs — sont persécutés au grand jour.
L'antisémitisme s’amplifie rapidement dans toute I'Europe. Il va souvent de pair avec
lantibolchevisme et l'antilibéralisme; mais, I'hostilité a 'encontre des Juifs plonge aussi ses
racines dans une vieille tradition chrétienne. A quoi il faut ajouter la peur de la concurrence
économique (due en partie a 'immigration juive).

En mars 1939, 'Allemagne ne fait qu’'une bouchée de la Tchécoslovaquie. La Bohéme et la
Moravie — bien qu'il ne s'agisse cette fois pas de territoires peuplés par des Allemands — sont
occupées par l&Vehrmacht la Slovaquie devient un Etat satellite de I'Allemagne. A ce
moment-la, l'attitude de Londres — plutét hésitante — et de Paris prend un nouveau tournant.
La détermination britannique, en particulier celle de l'opinion publique, s’affirme au fur et a
mesure que l'étau allemand se referme sur la Pologne. Méme le Pacte de non-agression, signé
le 23 ao(t 1939 entre I'Allemagne et 'Union soviétique, qui donne les coudées franches a
Allemagne mais qui aurait permis de limiter le conflit & la Pologne, ne peut plus modifier le
cours de la confrontation. Le®* septembre 1939, l'Allemagne attaque la Pologne. Le

3 septembre, la France et la Grande-Bretagne déclarent la guerre a I'Allemagne.

Si 1936 avait été un tournant décisif pour la période d’avant-guerre, le vent se met a tourner
trois ans apres le déclenchement des hostilités, avec le début du déclin inexorable de
lAllemagne. Les Alliés débarquent en Afrique du Nord a la fin de lautod®¥?, les
Britanniques battent Rommel & ElI Alamein et le début de la déroute de la sixieme armée,
bloquée aux portes de Stalingrad, annonce la débacle de la principale force de frappe militaire
de I'Allemagne. A partir de la, la chute du Reich n’est plus qu’'une question de temps. Il est
vrai qu'en 1943 encore, certains Européens doutent du dénouement de la guerre. Mais, en
1944, les particuliers, les différents groupes sociaux et les Etats n’hésitent plus a se placer du
c6té des Alliés, méme s'ils s’étaient risqués sur d’autres voies auparavant.

De septembre 1939 a la fin de 1942, la situation stratégique s'était présentée differemment.
Aprés l'anéantissement de la Pologne par 'Allemagne et surtout aprées les victoires de la
Wehrmachsur les puissances occidentales au printemps 1940, Hitler semble trés prés du but;
méme si la résistance britannique ne baisse pas les bras. L'attaque de I'Union soviétique par
Allemagne, en juin 1941, est approuvée — ouvertement ou en secret — par ceux qui continuent
a voir dans le bolchevisme le principal danger, tant pour la civilisation occidentale que pour
leurs propres intéréts. Et ils sont nombreux a croire, comme Hitler d’ailleurs, que la victoire
sera rapide. La contre-offensive soviétique, en décembre 1941, et 'entrée des Américains dans
la guerre, le méme mois, ne signifient pas encore clairement la défaite de I'Allemagne qui au
printemps et en été 1942 remporte de nouveaux Succes.

Au cours de cette premiére phase de la guerre, I'Allemagne se lance dans une politique
systématique d’extermination, qui prend des dimensions démesurées. Elle parviendra a la
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poursuivre d’'une maniere ou d’'une autre jusqu’a la fin. Les handicapés sont les premieres
victimes. 70 000 patients ont été assassinés jusqu’a l'arrét officiel, en ao(t 1941, de ce qui a
été appelé «l'action d’euthanasie». 50 000 autres handicapés seront mis & mort dans les camps
d’extermination. Plus de deux millions de soldats russes meurent en captivité jusqu’en février
1942. Jusqu’a la fin de 1941, plus d’'un demnilion de Juifs sont assassinés sur territoire russe

ou dans les régions contrélées par les Soviétiques avant le mois de juin 1941. En 1941 et les
années suivantes, plusieurs centaines de milliers de Polonais, de Russes et de Serbes ainsi que
d'innombrables victimes des pays occupés tant a 'Est qu'a 'Ouest sont mis a mort. La
déportation a I'Est des Juifs et des Tsiganes commence a la fin de lautomne 1941. Les
déportés sont enfermés dans des ghettos et des camps ou mis a mort dés leur arrivée. C'est a
cette époque que la décision est prise d’éliminer 'ensemble de la population juive d’Europe. A

la fin de la guerre, le nombre de Juifs assassinés s’élevera a environ six millions, a quoi il faut
ajouter plus d’une centaine de milliers de Tsiganes.

Dans les pays occidentaux, on sait, des I'été 1941, que des meurtres en massenssEiaso

les nazis. Au cours de l'année 1942, cette information circule plus largement ché#dest A

dans les pays neutres, ainsi que parmi la population européenne. Mais on se mobilise peu pour
aider les victimes. Apres, il sera trop tard. Il faudra attendre des décennies pour que tout cela
soit ouvertement admis. Mais avec le temps, la période nazie devient de plus en plus présente
dans la conscience occidentale. Aujourd’hui, 'Allemagne national-socialiste est considérée
comme une métaphore du Mal par excellence.

La Suisse

Faisant partie intégrante du concert des Etats européens, la Suisse est touchée par ces
événements au méme titre que ses voisins: Allemagne, France, Italie, Autriche et Principauté
de Liechtenstein. Avec sa Constitution fédérale de 1848, la Suisse compte parmi les Etats
européens dont la démocratie — I'égalité de traitement politique des Juifs est venue un peu plus
tard, en 1866/1874 — est relativement progressiste. Alf Xigcle, l'accueil d’opposants
politiques étrangers lui a aussi valu sa renommée de terre d’'asile pour les réfugiés. Comme
petite nation neutre, elle est toujours restée a I'écart de la politique interventionniste des Etats
européens, et elle n'a plus connu de conflits armés depuis le début Tsied.

La Premiere Guerre mondiale, si elle ébranle la politique intérieure, ne met pas en péril les
structures politiques et sociales. La Suisse romande se tourne vers la France, les sympathies de
la Suisse alémanique vont a 'Allemagne. En 1918, la misére sociale ddietnsvantraine la

Greve générale. Si les responsables de celle-ci exigent des droits politiques plus étendus
(introduction de la représentation proportionnelle, les droits politiques des femmes — accordés
gu’'en 1971) et des améliorations sociales, la bourgeoisie, les yeux rivés sur les événements qui
se déroulent en Russie et en Allemagne, considére la greve comme une tentative
révolutionnaire de renversement. Les partis des paysans, des catholiques et des milieux
d’affaires se rassemblérent en un bloc antibolchevigue, qui se heurte aux socialistes et surtout
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aux communistes. Cela expligue que la Suisse, entrée dans la Société des Nations (SdN) en
1920, ne nouera de relations diplomatiques avec I'Union soviétique qu’en 1946. Elle considéra
d’ailleurs la SAN moins comme un systeme collectif de sécurité que comme un rempart contre
le communisme et se trouva au plan international — notamment lors de la crise d’Abyssinie ou
de la guerre civile espagnole — maintes fois proche des puissances totalitaires.

Plusieurs mouvements fascistes font leur apparition apres la prise de pouvoir d’Hitler, mais ils
ne remportent que peu de suffrages aux élections nationales. Ce qui pese davantage dans la
balance politique, en revanche, c’est le fait que les régimes de I'Allemagne et de ['ltalie font
impression sur une partie de la bourgeoisie qui est tentée de transformer la Suisse en un Etat
autoritaire. L'échec d’'une initiative dans ce sens en 1935 et les accords de paix signés entre les
employeurs et les syndicats des industries horlogére et métallurgique (1937) ouvrent la voie a
une meilleure compréhension entre, d'une part, les syndicats et les socialistes et, d’autre part,
la bourgeoisie libérale, de sorte que les forces démocratiques I'emportérent. Les socialistes
participeront d’ailleurs au gouvernement a partirl@d3. Cette stdisation politique est une

réussite dans la mesure ou elle contribue, pendant la guerre, & assurer I'approvisionnement du
pays et a empécher les troubles — tels qu'on les a connus en 1918 — en prenant les mesures
politiqgues qui s'imposent, tant au plan social gu’économique.

La réconciliation sociale s'opere en @39 autour de I'Exposition nationale ainsi qu’avec
lapparition du principe de «défense nationale spirituelle». Cette politique est synonyme de
résistance — dans le contexte du retour de la Suisse a ce qu’on a appelé, en 1938, la «neutralité
intégrale» — et surtout de rejet de tout ce qui est étranger. Il en résulte un confinement spirituel
et culturel, de méme gu’un recul de l'ouverture démocratique favorisé par le régime des pleins
pouvoirs du Conseil fédéral dicté par la guerre, et par la censure de la presse. Au plan
politique, la Suisse a résisté, en été 1940, a lintention d’'une partie de I'élite politique et
économique de s'incliner devant les exigences des Allemands apres la défaite de la France. Au
plan économique, en revanche, s’est produite une intégration partielle a 'espace économigue
national-socialiste. Aprés l'occupation de la «zone libre» en France, en novembre 1942, la
Suisse s’est vue entierement encerclée par les puissances de I'Axe, d'ou un renforcement de
son isolement politique. Mais méme a ce moment-la, alors que la défaite allemande devient
prévisible, 'ouverture a I'égard des Alliés est restée frileuse, jetant une ombre, a la fin de la
guerre, sur les relations de la Suisse avec les Etats-Unis et I'Union soviétique.

Le repliement politico-culturel de la Suisse n'est pas seulement la conséquence de la menace
gue fait peser le national-socialisme. Il a également des racines plus lointaines, dans la peur,
entre autres, d’'une «surpopulation étrangérex». Depuis la Premiére Guerre mondiale, la Suisse
mene une politique qui fait tomber la proportion de la population étrangere, de 1920 a 1941,

de 10.4% a 5.2%. Cette politique s’applique a tous les étrangers. Mais ce sont surtout les Juifs
d’Europe de I'Est que les autorités considérent comme «non assimilables.» Si cette politique

restrictive se heurte encore a quelques réticences dans les années vingt, il est vrai gu’elle n'a
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aucune peine a s'imposer avec la crise économique des années trente, car c’est un sentiment de
rejet contre toute concurrence étrangere qui se manifeste alors.

Lorsqu’en 1933, les premiére personnes persécutées par les nazis cherchent a se réfugier en
Suisse, elles arrivent dans un pays dont les institutions politiques et économiques rejettent les
étrangers, en général, et les Juifs, en particulier, et considerent la gauche comme une menace
pour le pays. Tout est mis en ceuvre pour barrer la route a la concurrence économique des
étrangers. La Suisse se considére, du fait de sa taille et du nombre de ses habitants (4.1 millions
en 1930), comme un pays de transit, avant tout, qui peut tout au plus offrir un lieu de séjour de
courte durée aux réfugiés, de maniere a ce qu'ils puissent organiser la poursuite de leur voyage
vers un autre pays. Cette politique est débordée lorsque les persécutions du régime nazi se
radicalisent, en 1938, donnant lieu a un afflux de réfugiés sans précédent. En dépit de la
fermeture des frontiéres aux Juifs, décrétée en 1938, la Suisse reste, jusqu’en 1941, un lieu de
transit pour beaucoup de réfugiés d’Autriche et d’Allemagne sur la route qui doit les conduire
en France ou outre-mer. A partir de 1942, alors que la politique nazie d’extermination bat son
plein, que la déportation a commencé en France et que la «zone sud» est occupée a son tour, la
Suisse reste le seul espoir pour ceux qui réussissent a atteindre la frontiere. Or, c’est face a
cette situation que le pays décide de fermer ses frontiéres et d’abandonner ainsi des milliers de
réfugiés a leur sort. Il faut attendre la fin de 1942 pour que la politique pratiquée face aux
étrangers commence timidement a changer de cap; mais ce n'est qu'eh9ddlealors qu'il

est déja trop tard pour la plupart d’entre eux, que les frontieres s'ouvrent également aux
réfugiés juifs, étant entendu, comme le stipulent les autorités, qu’ils devront quitter le pays
aussi rapidement que possible.

1.3 Le débat politique et scientifique en Suisse

La fermeture des frontieres décrétée par la Suisse en été 1942 entraina de vives protestations
publiques’ Par la suite, la politique menée a I'encontre des réfugiés a fait 'objet de nombreux
débats. La discussion porte sur son aspect aussi bien moral que politique car, a partir de 1941,
la décision d’accepter des réfugiés ou de les refouler n’est rien moins qu’une question de vie
ou de mort. Le fait que la discussion ne se limite pas & un petit cercle de spécialistes mais
guelle implique de larges parties de la population peut s’expliquer par deux raisons.
Premierement, la décision relative au sort des réfugiés engage toute la société suisse, méme si
c’est a des degrés divers. Il s'agit des autorités fédérales et cantonales, des électeurs qui
désignent les autorités compétentes, des partis politiques, des organes d’exécution, c'est-a-dire
de la police, des responsables des douanes et de 'armée, y compris du simple agent qui est
chargé de refouler les réfugiés a la frontiere — et qui peut fermer un ceil lors de tentatives

5 Cf. chap. 3.2 ainsi qu’lmhof, Kommunikation, 1999, chap. 4.3.

" Pour reprendre les termes du titre de Koller, Entscheidungen, 1996.
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d’entrée illégale§. Deuxiémement, on sait, au plus tard depuis I'été 1942, que les réfugiés
refoulés sont menacés de déportation ou de W@ela n'a pas empéché des milliers de gens
d’étre envoyés a une mort certaine. On est donc en droit de se demander ce qui a pu motiver
cette attitude et qui sont les responsables de cette politique restrictive.

De plusieurs sources, on a tenté de répondre a ces deux questions. Il y a les autorités, d’abord,
mais aussi les réfugiés qui ont survécu aux événements en Suisse et ceux qui ont été refoulés a
la frontiére. Au cours de ces derniéres années, les actions en justice liées a ces refoulements ont
drailleurs nourri le débat sur le plan juridigtfeLes médias, ensuite, qui ont donné la parole

aux réfugiés par le biais de livres ou de fims. Mais aussi d’anciens collaborateurs et
collaboratrices des ceuvres d’entraide ou des camps de réfugiés, les ceuvres d’entraide elles-
mémes, les partis politiques et les communautés religieuses. Sans oublier, depuis 1980, les
recherches menées par les historiens. Les publications sur ce théme se mtlitiptient,
I'historiographie de la politique face aux réfugiés est elle-méme devenue un sujet de recherches
historiques? Nous donnons ci-aprés un apercu des différentes étapes de la discussion, avant
de conclure sur les lignes directrices de la présente recherche.

Les étapes de la discussion

Apres la Seconde Guerre mondiale, le gouvernement s’est efforcé de donner une image
positive de sa politique et de faire oublier celle, fort controversée, qu’il avait menée face aux
réfugiés:® Cette attitude expliqgue que la réalisation du célébre lfinderniére chancede

Leopold Lindtberg (1944/45), se soit heurtée a tant de difficultés — non pas dioe dé f

critiqué la Suisse, mais parce que la politique face aux réfugiés restait un sujet sur lequel les
autorités naimaient pas revetirLorsqu’en 1951 Oskar Schirthchef de la Section des
réfugiés au Département fédéral de Justice et Police (DFJP), présente son rapport qui expose
un certain nombre de problemes relatifs a l'administration des avoirs des réfugiés, le
gouvernement s’'oppose a sa publication:

«Sa publication entrainerait une discussion qui ne ferait certainement pas avancer les choses, mais qui
échaufferait en revanche a nouveau les esprits autour d’'une question qui, aujourd’hui, devrait étre
considérée comme réglée, du moins pour I'esserifiel.»

8 Cf.chap. 4.2.3.
® Cf. chap. 3.2.

10 c'est la raison pour laquelle la CIE a demandé une expertise sur les aspects juridiques de la politique pratiquée par la
Suisse face aux réfugiés. Cf. Kalin, Gutachten, 1999. Cf. également Wildmann, Verfolgung, 1999.

Kreis donne un apercu des recherches et de la littérature, Fliichtingspolitik, 1997.

Stadelmann, Umgang, 1998, p. 257-302 fournit un survol historiographique diitm@dace aux réfugiés. Il aborde
des aspects politiques, médiatiques, scientifiques et générationnels du débat. Quant a I'évolution de I'historiographie
portant sur la Suisse et la Seconde Guerre mondiale en général, cf. Bourgeois, Business, 1998, p. 21-34.

13 van Dongen, Suisse, 1998; Zala, Malaise, 1997.
4 Dumont, Geschichte, 1987, p. 383-391.
5 Cf. notices biographiques en annexe.

16 Extrait du procés-verbal de la réunion du Conseil fédéral du 28 décembre 1951, AF E 4260 (C) 1974/34, vol. 131
(citation originale en allemand).
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Le déclic qui a permis qu'on se penche de plus prés sur la politique suisse face aux réfugiés est
venu de I'extérieur, ce qui est symptomatique du traitement de I'histoire de la Suisse pendant la
période nazié! La publication deg\kten zur Deutschen Auswértigen Politin 1953, révéle

gu’en 1938, la Suisse a contribué au marquage des passeports des Juifs allemands au moyen du
tampon «J»° En 1954, le Conseil fédéral charge le juriste Carl Ludwig d’établir un rapport sur

la politique pratiquée par la Suisse envers les réfugiés a partir de 1933. Cette étude, publiée en
1957, a conduit l'ancien chef du DFJP, le cileseédéral Eduard von Steigér se justifier

de maniére circonstanciéeElle passe encore aujourd’hui pour un ouvrage de référence sur la
guestion. Le rapport qui brosse un tableau détaillé du cadre juridique de I'époque, désigne le
conseiller fédéral von Steiger et Heinrich Rothmtintg chef de la Division de Police du

DFJP, comme les principaux responsables. L’'ancien conseiller d’Etat balois Carl Ludwig
avance comme motifs de la politique restrictive menée face aux réfugiés la «surpopulation
étrangére» de la Suisse et «I'encombrement du marché suisse du ffavail».

En 1967, 'ouvrage du publiciste Alfred A. Hasleg barque est pleinequi a été traduit en
plusieurs langues, opére un changement de perspective en s'intéressant au sort des Héfugiés.
explicite les conséquences dévastatrices des renvois et des refoulements a un large public. Dans
les années soixante-dix, le débat qui s’amorce sur la politique pratiquée par la Suisse a
'époque nazie est dynamisé non seulement par des journalistes, mais aussi par des écrivains et
des cinéastes, comme Markus Imhoof qui tolraebarque est plein€l980). Les autorités
politiques — sollicitées par la jeune génération — peinent a se pencher sur le passé, comme le
montre 'exemple flagrant de la procédure de réhabilitation du chef de la police saint-galloise,
Paul Griininger, qui ne trouve son épilogue qu’en 92% méme année, le Président de la
Confédération Kaspar Villiger, déclare adaasion du 50anniversaire de la fin de la guerre en
Europe, que la Suisse s’est rendue coupable en pratiguant cette politique face aux Juifs
persécutéé’

Le tournant progressif dans la fagon d’aborder la question des réfugiés a été influencé par les
recherches internationales sur la politique nazie d’extermination. Il convient de mentionner ici,
outre les mises a jour de la recherche historique internationale, des films comme la série
américaineHolocauste diffusée sur les petits écrans en 1938pahde Claude Lanzmann
(1985) ouHotel Terminusde Marcel Ophiils (1988), qui ont également trouvé un écho

' Bourgeois, Business, 1998, p. 22—24. A propos du débat scientifique sur la Suisse et la seconde guerre mondiale en

général, cf. Kreis, Debatten, 1997.
18 Cf. chap. 3.1.
9 Cf. notices biographiques en annexe.
2| udwig, Politique, 1957, p. 362—385.
2L Cf. notices biographiques en annexe.
2 | udwig, Politique, 1957, p. 43, 51.
2 Hasler, Terre d’asile, 1971.
24 Cf. chap. 4.2.3 et notices biographiques en annexe.

% sur les réactions & ces premiéres excuses officielles du gouvernement, cf. Stadelmann, Umgang, 1998, p. 289-292.
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considérable en Suis§eA coté du trés gros travail fourni par les journalistes et les cinéastes,
des recherches universitaires ont été menées en Suisse au début des années quatre-vingt pour
étudier plus en détail cette politique d’asile, si bien que nous disposons aujourd’hui de toute
une série d’études bien documentéeBes recherches ont porté plus particuliérement sur la
Police fédérale des étrangétda répartition des compétences entre les organes d’exé€ution,

la politique de la Suisse face aux Jdfif§attitude du CICR face aux persécutions naZids,

séjour des réfugiés dans les carfipkexil des socialistes allemands ainsi que des réfugiés
italiens et autrichiens en Suis8da position de I'église protestantela politique pratiquée par

les différents cantons face aux réfugéfes ceuvres d’entraide suisSé¢aide aux enfants et

Iétat des connaissances en Suisse de 1941 a 1943 sur la politique d’exterifinkériste,

en outre, un trés grand nombre d'études régionales ou biographiques ainsi que des
témoignages autobiographiqu@s.

Au cours de ces récentes années, les Archives fédérales suisses ont dressé des inventaires
systématiques des dossiers concernant les réfugiés, parmi lesquels on trouve aussi les dossiers
personnels de toutes celles et ceux qui ont été admis. Il apparait, toutefois, que des papiers
importants ne sont plus disponibles, en particulier ceux qui fourniraient des renseignements sur
les expulsiond’ Le centre de recherche et du souvafad Vashemle Jérusaletha donné

une impulsion décisive a lI'ouverture des dossiers des réfugiés ainsi qu'a la recherche des noms
des réfugiés refoulés. Les sources des Archives fédérales refletent avant tout le point de vue
des autorités. On trouve par ailleurs dans les Archives pour l'histoire contemporaine de
'EPFZ, les dossiers de I'Office central suisse d'aide aux réfugiés (OSAR) et de I'Union suisse
des comités d’entraide juifé,une source inépuisable d’informations qui — au méme titre que

% stadelmann, Umgang, 1998, p. 276—278.

27 sur I'état des recherches en 1980, cf. Mysyrowicz/Favez, Refuge, 1981.

B Gast, Kontrolle, 1997; Machler, Kampf, 1998.

2 Koller, Entscheidungen, 1996.

%0 Ppijcard, Schweiz, 1994,

81 Favez, Mission, 1988.

%2 | asserre, Frontiéres, 1995; Stadelmann/Krause, «Concentrationslager», 1999.

Wichers, Kampf, 1994; Broggini, Terra d’asilo, 1993; Broggini, Frontiera, 1998; Heerschelmann, Exilland, 1997.

3% Kocher, Menschlichkeit, 1996.

% Battel, Fluchtlinge,1992; Flickiger, Réfugiés, 1998; Hauser, Réfugiés, 1999; Keller, Griininger, 1993; Ruffieux,

Réfugiés, 1982; Wacker, Bern, 1992. Dans les cantons de Genéve et de Vaud, de grands projets de recherches sont

actuellement en cours, dont les résultats ne seront pas publiés avant la fin de ce rapport.

Arnold, Transitprinzip, 1997.

87 schmidlin, Schweiz, 1999.

% Hans, Reich, 1997.

39 Cf. Bibliographie.

40" Archives fédérales suisses: Fliichtlingsaki€&80-1950. Thematische Ubersicht zu Bestdnden im Schweizerischen
Bundesarchiv, Berne 1999, et plus particulierement p. 24—39. Cet inventaire fournit des indications exhaustives sur les
livraisons de dossiers des autorités fédérales et donne aussi la liste des ceuvres d’entraide en Suisse. Parmi les dossiers
essentiels qui n'ont pas été versés aux AF ou que de maniere incomplete, on compte le registre des refoulements de la
Division de la Police fédérale, les dossiers des Commandements territoriaux (a I'exception des Commandements
territoriaux 1 et 4, Archives d’Etat des cantons de Geneve et du Tessin) et de I'Office central des homes et des camps.

“1 Koller, Entscheidungen, 1996, p. 19-20.
42 Urner, Klaus et col.: Das Archiv fur Zeitgeschichte und seine Bestande. EPF, Zurich 1999.
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les archives d’autres ceuvres d’entraide, des témoignages autobiographiques verbaux ou écrits
ainsi que des successions privées — vont, dans une certaine mesure, a l'encontre de ce
gu’avancent traditionnellement les informations officielles.

Lignes directrices adoptées pour la recherche

Ludwig et Hasler suivent une ligne qui concentre la recherche sur le Département fédéral de
Justice et Police, méthode que I'historien Edgar Bonjour critique déja en 1970 dans son ceuvre
maitresse sur l'histoire de la neutralité suisse. Reprochant a la génération d’alors d’avoir
manqué a son devoir, il affirme que les droits démocratiques dont elle jouissait auraient pu
permettre d’enjoindre les autorités de mettre un terme a leur politique restrictive face aux
réfugiés?® Les deux arguments — d’une part, le manquement du DFJP, d’autre part, 'échec de
toute une société — ne suffisent pas. Le Département politique fédéral (DPF) et 'Armée
exercaient une influence prépondérante sur la politique du DFJP et il existait un lien trés étroit
entre les intéréts de la Police des étrangers et ceux des milieux écondfmieme analyse
systématique des responsables de I'Etat ou des acteurs privés n'a encore été menée pour
montrer les relations entre les différents organes a I'échelon national. Il faut retenir, en outre,
l'influence marquée du fédéralisme (poids important des communes et des cantons), mais aussi
les multiples fonctions que les décideurs sont appelés a exercer en vertu du systeme de milice
(ni TArmée ni le Parlement ne sont formés par des professionnels). Le présent rapport n'a pas
pour objet de procéder a cette analyse; il s’attache, cependant, a relever plus précisément les
différentes forces en présence et les exigences spécifiques du systeme politique suisse.

Il n'est plus possible, de nos jours, de faire des analyses fiables sur l'attitude de la population;
la pratique des sondages était alors inconnue en Suisse. En revanche, l'analyse des journaux
suisses de 1938 a 1947, effectuée sur mandat devieni€sion Indépendante d’Experts Suisse

— Seconde Guerre Mondiale, permet d’énoncer des affirmations méthodologiquement
vérifiables, au sujet de la communication politidue.

La recherche suisse s’est inscrite dans une perspective relativement limitée. Les publications
qui replacent la Suisse dans le contexte politique international sont rares. On peut citer pour
exemple lanalyse par Weingarten de la conférence d’Evian de 1938 sur les féfogiés

encore Picard, qui reléeve le réle de plaque tournante de la Suisse pour les informations,

3 Bonjour, Neutralité, vol. VI,1970, p. 36-37. «C'est toute une génération qui i, faui porte une part de

responsabilité. Dans un Etat comme la Suisse, ou la démocratie est directe, le peuple, s'il s'était vraiment réveillé,
n'aurait aucunement été obligé de supporter passivement durant dix anditiongepgui lui déplaisait. [...] L'égoisme
qui habite le cceur de chaque citoyen et un antisémitisme latent firent fermer les yeux sur ce qu'il ynauaitadii
dans certains aspects de la pratique des autorités en matiére d’asile.»

Cf. & ce sujet chap. 2.2. L'influence du DPF sur la politique d'asile ressort trés clairemenputdidation des
Documents Diplomatiques Suisses (vol. 10-16, 1930-1947). Quantituda de I'’Armée, elle n'a pas encore été
analysée de maniere exhaustive; on peut trouver des informations, entre autres, chez Bonjour, NeutralitE97@. VI,
p. 17f, 22; Gautschi, Guisan, 1994, p. 59; cf. également chap. 4.3.3 et 4.4.2. Au sujet du lien eniiieules m
économiques et ceux de la Police des étrangers, cf. aussi chap. 5, ainsi que Gast, Kontrolle, 1997.

4 Cf. Imhof, Kommunikation, 1999.

6 Weingarten, Hilfeleistung, 1981.
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lactivité des ceuvres dentraide et le flux des capifduge role international, qui va a
lencontre de limage d'une Suisse repliée sur elle-méme, a par contre été abordé par des
chercheurs d’autres paysLa CIE a accordé une attention toute particuliére & cet aspect en
étudiant le cas du rachat de Juifs des Pays-Bas octupés.

De nos jours, on navance plus comme motif principal de la politique restrictive face aux
réfugiés la «surpopulation étrangére» Uberfremdung — mais la peur de celle-ci ou encore

le discours qu’elle inspira, devenus eux aussi sujets de recherches historiques. A une époque ou
lAllemagne nazie s'était approprié les termes «Juifs» et «antisémitisme», l'expression
«surpopulation étrangére» officiait en Suisse comme métaphore d’'un antisémitisme tabou et
encore mal étudi®. Mais il ne faut pas oublier que le concept de «surpopulation étrangére»
était alors librement utilisé aussi bien par les milieux économiques, politiques que culturels, et
gu’on ne peut donc pas 'amalgamer sans autre a 'antisémitisme. A l'inverse, le flou relatif qui
entoure l'acception exacte de ce concept pourrait expliquer pourquoi le discours sur la
«surpopulation étrangére» a pu se répandre dans tous les milieux sociaux.

1.4 Des chiffres et des catégories

Lorsqu’en novembre 1947, le DFJP déclare que la Suisse ailla@Q®@000 réfugiés, le
pasteur Paul Vogt connu pour son action en faveur des réfugiés, rétorque:

«ll n'est pas tout a fait exact d’affirmer aujourd’hui que seule une infime partie des réfugiés a da étre
refoulée a I'époque et qu'on a pu en accueillir 300 000 en tout. Ce qui nous a tellement donné a
réfléchir a I'’époque, et nous a vraiment occasionné de graves cas de conscience, c'est que pendant trés
longtemps les Juifs n’ont pas été considérés comme des réfugiés politiques et qu’on les a rénvoyés.»

Dans son rapport, Carl Ludwig reprend les chiffre du DFJP. D’apres ses calculs, la Suisse
aurait admis pendant la Seconde Guerre mondiale 108n8i68res, 55018 réfugiés civils,

9909 emigrants et 251 réfugiés politiques. Elle a encore offert un refuge pour un court laps de
temps a 66 549 frontaliers et a adliued 785 enfants pris en charge pour se refaire une santé
pendant quelques mois ou qui avaient fui une région ou sévissait la Yukadislas
Mysyrowicz et Jean-Claude Favez contestent 'addition de ces chiffres: «Ce bilan fournit une

47 Pijcard, Schweiz, 1994,

8 |'accent porte surtout sur les actions pour sauver les Juifs de Hongrie ainsi que sur la fonction de la Suisse dans les
opérations d'échange qui se déroulent dans le cadre de son role de puissance protectrice de divers Etats en guerre et de
siege du CICR. Cf. par ex., Bauer, Onkel, 1977; Bauer, Freikauf, 1996; Ben-Tov, Rotes Kreuz, 1990.

Cf. CIE, Losegelderpressung, 1999.

Au sujet de I'antisémitisme en Suisse en général, cf. Mattioli, Antisemitisteg8; Kamis-Muller, Antiseitismus,

1990; CFR, Antiséftisme, 1998. Pour la «surpopulation étrangére» et l'antiséme, cf. Arlettaz/Arlettaz,
Auslandergesetzgebung, 1998; Méachler, Kampf, 1998.

Cf. notices biographiques en annexe.

Procés-verbal de la réunion de la Commission d'experts pour les questions de réfugiés, 12 novembre 1947, AF E
4800.1 (-) 1967/111, Akz. 1.011, dossier 483 (citation originale en allemand). Sur Paul Vogt, cf. notices biographiques
en annexe.

Ludwig, Politique,1957, p. 303. Ludwig recense 55 018 réfugiés civils, car il compte [au contraire des calculations
publiées par la CIE, voir tableau 1 du chap. 5] également les personnes admises apres le 8 mai 1945. Les enfants
accueillis a titre provisoire ne peuvent guéere étre considérés comme des réfugiés; ce sont justement les enfants des
émigrés juifs qui sont écartés des actions d’entraide. Cf. Koller, Entscheidungen, 1996, p. 86, et également chap. 6.2.2.
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limite, mais additionnant plusieurs catégories entrées a différentes dates et pour des séjours tres
variables, il risque aussi de faire illusiotf.»

Pour que les chiffres soient réellement «significatifs», il convient, premiérement, de s’interroger
sur le concept méme de «réfugié» et d’opérer une distinction entre différentes catégories de
réfugiés. Il faut ensuite les différencier dans le temps en tenant compte de la radicalisation de la
politique nazie et des modifications intervenues dans le contexte politique international a partir
de 1933. Deuxiemement, il faut attirer I'attention sutifeites des statistiques. On ne dispose
guere de chiffres fiables pour la période de 1933 a 1939. A quoi il faut ajouter que ces chiffres
refletent le point de vue des autorités qui répartissent tous les réfugiés en catégories méme si,
dans la pratique, il est difficile d’établir des délimitations claires. Mais il faut surtout tenir
compte du fait que seuls les réfugiés admis étaient enregistrés individuellement, ce qui permet
aujourd’hui d’établir différentes statistiques sur leur compte, alors qu’on sait tres peu de
choses sur les réfugiés qui ont été refoulés. Pour la période de janvier 1940 a mai 1945, on a la
preuve que 24 500 refoulements ont été opérés a la frontiere. Mais ce chiffre doit étre
considéré comme limite inférieure, bien qu’il soit difficile de procéder & un calcul exact, vu
I'état des sources. Troisitmement, l'impact des chiffres se situe & un autre niveau que
lexposé du destin d'un réfugié. Les chiffres ne peuvent étre comparés mécaniquement,
lorsqu’il s’agit de la vie ou de la mort d’étres humains.

Les catégories juridiques de réfugiés

Les autorités suisses ont réparti les réfugiés en différentes catégories juridiques en vertu du
droit international public mais aussi des législations nationales. La distinction fondamentale
concernait les réfugiés militaires et les réfugiés civils. Le traitement des militaires était fixé par
la Convention de la Haye du 18 octobre 1907 concernant les droits et les devoirs des
puissances et des personnes neutres en cas de guerre t8rfestitee de l'article 11, un Etat

neutre pouvait admettre des troupes étrangeres sur son territoire, mais il n'y était pas obligé.
Les militaires admis devaient étre internés. Le concept juridique de linternement n’équivalait
pas a linternement dans un camp, mais exigeait de la Suisse qu’elle empéche les militaires
accudlis de quitter le pays et de reprendre part a des actes de guerre. Dans la pratique, on les
groupait dans un camp, bien qu’il ait été permis de les héberger librement dans un endroit
admis par les autorités.

La Suisse connait un afflux de troupes étrangéres en juin 1940, lorsque 42 600 soldats
traversent la frontiére en provenance de la Frdhadautomne 1943, lorsque plus de 21 300

% Mysyrowicz/Favez, Refuge, 1981, p. 110.

Koller, Entscheidungen, 1996, p. 85-97, offre un bon apercu des statistiques sur les réfugiés et de leurs limites. Pour
les renvois et les refoulements, cf. également chap. 4.3; au sujet du rejet des demandes d’entrée, cf. chap. 4.1.

% RS 0.515.21.
57 Ludwig, Politique, 1957, p. 15-16. Kalin, Gutachten, 19§@phrtie, B chiffre I, 2c; ‘?"epartie, B chiffre Il, 2a.

% e retour des internés francais en France et la remise du matériel de guerre & I'’Allemagne donnent lieu & une violente
controverse en janvier 1941. Cf. Imhof, Kommunikation, 1999, chap. 4.2.
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réfugiés militaires sont admis d’ltalie, enfin, pendant les derniers mois de la YuRareni les

guelque 104 000 réfugiémilitaires, on compte aussi des soldats hospitalisés, des déserteurs,
des réfractaires et des prisonniers de guerre évadés. Les déserteurs sont en principe recueillis et
internés’® Sont considérées comme réfractaires les personnes civiles étrangéres qui veulent se
soustraire a 'ordre de marche de leur pays d’origine. Lorsqu’elles vivaient déja en Suisse avant
la guerre ou qu'elles y sont arrivées peut avant le début des hostilités, elles recoivent, en
général, un permis de tolérance ou de séjour. Au cours de la seconde moitié de la guerre, les
réfractaires italiens venus en grand nombre en Suisse furent irfffernés.

L'article 13 de la Convention de la Haye prévoit que la puissance neutre peut recevoir les
prisonniers de guerre évadés mais qu'elle n'y est pas offigéeDFIP a mis & profit cette

liberté de décision. Jusqu’en 1942, Ieditaires francais qui s’étaient évadés des camps
allemands ont pu traverser la Suisse pour rejoindre la partie de leur pays qui n'était pas
occupée. Sinon, le DFJP plaide pour la plus grande retenue et exige I'examen de chaque cas. Il
stipule que «d’une fagon générale, il convient cependant d’éloigner les éléments indésirables
(Juifs, extrémistes, gens suspects de pratiquer I'espionrfdgedssqu’il ne leur est plus
possible de poursuivre leur route, les prisonniers de guerre évadés sont internés et, en automne
1943, ils sont placés sous stitaace militaire au méme titre que les militaires interfiéSur

le terrain, la distinction entre réfugiés militaires et civils rencontre de sérieuses difficultés,
surtout pour les travailleurs forcés ayant fui d’Allemagne, parmi lesquels se trouvent des
soldats prisonniers et des civils. La répartition menée par les autorités se révele hautement
problématique dans ce cas et peut avoir des conséquences dramatiques pour les Polonais et les
Russes astreints aux travaux for&és.

Pour les réfugiés civils, la protection du droit international public ne sera rendue effective
gu’'apres la Seconde Guerre mondiale, avec la Déclaration universelle des droits de 'Homme
(1948), la Convention pour la prévention et la prévention du crime de génocide (1948), la
Convention européenne des Droits de 'Homme (1950) et la Convention sur les réfugiés de
FONU (1951). Il n'existait auparavant que peu de régles obligatoires en droit international
public®® La politique suisse s'oriente de ce fait sur sa législation nationale, soit la loi fédérale
sur le séjour et I'établissement des étrangers du 26 mars 1931, faute de véritable Iégislation sur
lasile.®’ La loi prévoit trois formes de séjour pour les étrangestablissementart. 6.), qui

% Ludwig, Politique, 1957, p. 170-171, p. 247—259. Stadelmann, Umgang, 1998, p. 138-139, p. 143-149.
0 Ludwig, Politique, 1957, p. 176—177. Kalin, Gutachten, 1998partie, B chiffre I, 2c.

61 Ludwig, Politique, 1957, p. 177. Kalin, Gutachten, 19§§,phrtie, B chiffre I, 2c; ‘?"epartie, B chiffre Il, 2a.
62 Ludwig, Politique, 1957, p. 16. Kalin, Gutachten, l9$f’§“‘,[hrtie, B chiffre I, 2c; ‘?"epartie, B chiffre Il, 2a.

% Directives (sans date) de la Division de la Police du DFJP citées par Ludwig, Poli8gdep. 178 (citation originale
en allemand).

% Stadelmann, Umgang, 1998, p. 125-127. Ludwig, Politique, 1957, p. 177-182, p. 258-259.

8 cf. chap. 4.3 ainsi que Ludwig, Politiqué957, p. 177; Stadelmann, Umgang, 1998, p. 125, 131-132; Koller,
Entscheidungen, 1996, p. 97.

6 Kalin, Gutachten, 1999 %% partie, B chiffre IIl; 2™ partie, B chiffre II, 1.
5 Feuille fédérale, 1931, I, p. 437-446; RS 142.20.
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autorise un séjour illimité et offre aux étrangers des droits étendus dans le cadre des contrats
d’établissement bilatéraux et qui présuppose l'existence de papiers d’identités valables du pays
d'origine. Lepermis de séjoulimité a un ou deux ans (art. 5.), qui est en général délivré pour
des séjours de travail ou de formation prolongés et qui n'est également octroyé que sur
présentation de papiers d’identité valables. L'autorisation diteldence(art. 7), limitée de

trois & six mois, est liée au paiement d’'une cafftien constitue pour les étrangers sans
papiers la seule forme de séjour juridiguement possible. L'article 21 permet au Conseil fédéral
d’accorder lasile aux étrangers persécutés pour des motifs politiques. L'octroi de l'asile
s’entend comme droit de I'Etat de s’opposer a la demande d’extradition émanant d’'un autre
Etat, alors qu'il n’existe aucun droit individuel a I'asife.

Ce qui est décisif, c’est que la Suisse adopte un concept tres restrictif aprés la prise de pouvoir
du régime national-socialist®. Etait considérée comme réfugié politique toute personne
menacée du fait de ses activités politiques. Les autorités fédérales usaient de la plus grande
prudence pour reconnaitre un réfugié politique. Les communistes en particulier étaient jugés
indésirables. En 1933, la persécution des Juifs n'est pas définie explicitement comme
persécution politique. Cette acception restrictive du terme de réfugié fait que de 1933 jusqu’a
1945, seuls 644 réfugiés politiques sont reconnus comme tels. Dans les années trente, tous les
autres réfugiés sont soumis a la loi sur le séjour et l'établissement des étrangers, ce qui
implique qu’ils obtenaient, dans le meilleur des cas, une autorisation de séjour ou de tolérance
de courte durée en vue d'organiser la poursuite de leur véy&es autorisations étaient
accordées par les cantons, qui bénéficierent jusqu’en 1942, d'une vaste marge de manceuvre en
la matiere. Le début des hostilités ayant rendu les départs plus difficiles, I'arrété du Conseil
fédéral du 17 octobre 1939 modifiant les prescriptions sur la police des étrangers introduit le
statut juridique des émigrarffsLes 9909 émigrants mentionnés par Carl Ludwig sont donc en

fait des réfugiés qui bénéficient d’'un statut de séjour légal de courte durée — pour la plupart
déja avant le début des hostilités. lls ne pouvaient plus quitter la Suisse et étaient soumis aux
autorités des cantons. Comme les arrivées illégales augmentérent B 2tét que les
cantons n'octroyaient pour ainsi dire plus de tolérances, le DFJP décida d’interner tous les
réfugiés qui se trouvaient a l'intérieur du pays et qui — pour des raisons pratiques ou des motifs
humanitaires — ne pouvaient pas étre refoulés. Les réfugiés internés étaient placés sous
lautorité directe de la Confédération. lls étaient hébergés dans des établissements fermés, dans
des camps ou des homes ou encore chez des particuliers, dans un lieu qu’ils navaient pas le
droit de quitter sans autorisati6h.

8 A propos du concept et de la fonction de la caution, cf. chap. 5.5.

8 Kalin, Gutachten, 1999 %% partie, A chiffre I, 2a.
" Kalin, Gutachten, 1999 %% partie, A chiffre I; 8™ partie, B chiffre IV.

n Ludwig, Politique,1957, p. 10-11. Wichers, Kampf, 1994, p. 46-51. Koller, Entscheidungen, 1996, p. 23-24. Kalin,
Gutachten, 1999.

2 | udwig, Politique, 1957, p. 156-157.
 Kalin, Gutachten, 1999 *%°partie, B chiffre II, 1.
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Les autorités parlaient de réfugiés politiques, d’émigrants et (dés 1942) de réfugiés (ifiternés).
Contrairement a l'usage de I'époque, nous parlons généralement de réfugié, dans le présent
rapport; le terme d'«émigrant» laisse en effet planer un doute sur les motifs de la migration, et
peut donner a penser gu'il s'agit d’'un départ ou de la poursuite d'un voyage librement
consenti. Nous ne parlons d’émigrants que lorsqu’il s’agit de réfugiés qui sont de véritables
émigrants, au sens de l'arrété du Conseil fédéral du 17 octobre 1939, et que la précision du
statut juridique est rendue nécessaire pour la compréhension du texte.

Tableau 1: Réfugiés civils admis pendant la Seconde Guerre mondiale*

1939 1940 1941 1942 1943 1944 1945
Janvier 4 3 38 468 858 356
Février 3 3 32 814 577 1452
Mars 2 49 777 1032 422
Auvril 7 3 55 557 1206 6032
Mai 4 4 77 477 1180 1793
Juin 12 2 95 511 640
Juillet 3 3 243 530 682
Aot 9 475 699 908
Septembre 26 4 15 2895 4519 1520
Octobre 5 3 17 1845 1814 6678
Novembre 6 5 39 1031 1537 777
Décembre 8 2 20 1601 1817 1848
Total 45 47 120 8436 14 520 17 906 10 055

Réfugiés civils admis du 1.9.1939 au 8.5.1945: 51 129

Source: Koller, Entscheidungen, 1996, p. 87.

* Le tableau comprend toutes les personnes civiles qui ont été internées comme réfugiés par le DFJP. Les émigrants, les
réfugiées frontaliers et les réfractaires (c'est-a-dire les civils qui étaient considérés comme des réfugiés militaires) ne
sont pas inclus dans ce tableau.

On voit que le nombre des personnes admises varie considérablement d’un mois a l'autre. Il est
fonction de la persécution des nazis comme de la pratique des admissions ou des refoulements
des autorités suisses. Ces chiffres ont accusé une forte hausse au moment des déportations
intervenues en France de juillet & septenit®é2 pour reculer ensuite de facon marquée,
surtout a partir de janvier 1943, du fait de la politique restrictive de la Suisse. Apres
loccupation de l'ltalie, en septembre 1943, plus de 4500 réfugiés sont admis et en automne
1944, plusieursnilliers trouvent refuge en passant par la frontiere sud de la Suisse. Sur les
51 100 reéfugiés accills pendant la guerre, 1@00 sont Italiens, 10 400 Francais, 8000
Polonais, 3250 Soviétiques et 2600 Allemands (le tableau 2 offre un apercu de tous les pays).
Seules 2200 personnes sont considérées comme apatrides, bien que le nombre effectif des
personnes sans passeport ait été considérablement plus élevé. Les statistiques officielles
tiennent compte de l'ancienne nationalité des réfugiés afin de faciliter leur retour aprés la
guerre” La réaction de la Suisse aux retraits de nationalité est un sujet sur lequel on s’est peu
penché jusqu’ici. La destitution de leur nationalité avait des conséquences considérables pour

™ Stadelmann, Umgang, 1998, p. 121.
5 Koller, Entscheidungen, 1996, p. 90.
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les réfugiés, puisque les législations nationales et les conventions internationales comme les
contrats d’établissement, par exemple, se fondaient sur le principe de la nationalité. Les
réfugiés apatrides perdaient la protection que leur conférait I'appartenance a un Etat, ainsi que
les possibilités lIégales de voyager, sans parler de la possibilité e fuir.

Tableau 2: Nationalité et religion des réfugiés civils admis

Pays Total Juifs* Pays Total Juifs*
Belgique 815 334 | Autriche 870 799
Allemagne 2592 1404 | Pologne 8025 4715
France 10 384 2868| Roumanie 690 609
Gréce 644 142 | Union soviétique 3251 275
Grande-Bretagne 185 51 Espagne 418
Italie 13 986 3605 | Apatrides ** 2186 1932
Yougoslavie 1835 1025| Tchécoslovaquie 1240 842
Luxembourg 91 60 | Inconnu/Divers 538 225
Pays-Bas 2075 1373 Hongrie 1304 1045

Source: Koller, Entscheidungen, 1996, p. 90.

* Y compris 1809 personnes de confession non juive mais poursuivies parce qu’elles étaient d’origine juive.

** | e nombre des apatrides est bas, parce que les autorités enregistraient les réfugiés sous leur ancienne nationalité
jusgu’a ce que la preuve de leur statut d’apatride soit apportée.

Pendant la guerre, 25 203 hommes, 15 142 femmes et 10 448 enfants sont admis comme
réfugiés; 19 495 Juifs et 1809 personnes persécutées du fait de leur origifie juive.

La limite des catégories juridiques

Les catégories juridiques constituent la base de I'action de I'Etat et il est impératif d’en saisir le
mécanisme pour comprendre la politique pratiquée face aux réfugiés a I'époque. Il est tout
aussi important de voir que la Iégislation offrait une large marge d'interprétation et que le
régime de pleins pouvoirs permettaient facilement d’en modifier la téhéloutes les
décisions étaient politiques, qu’il s'agisse d’admettre des troupes étrangeres, de déterminer si
les Juifs persécutés devaient étre considérés comme des réfugiés, ou si les personnes qui
s’étaient soustraites aux travaux forcés devaient étre traitées comme des militaires ou des
civils. Ces décisions étaient I'expression d’'un ordre social et symbolique. Cela ressort d'ailleurs
clairement lorsqu’on aborde la politique d’asile en fonction des catégories de classe, de sexe et
de «race». En 1933, le DFJP décide simplement d’admettre les hauts fonctionnaires, les chefs
des partis de gauche et les écrivains célebres comme réfugiés politiques, alors que la grande
majorité des persécutés politiques ne sont pas reconnus comme réfugiéshommes
jouissaient d’une protection spéciale a titre de soldats, de déserteurs, de prisonniers de guerre
évadés et de réfractaires. La seule sécurité accordée aux femmes était de ne pas étre refoulées
si elles étaient enceintes. Les Juifs, les habitants de I'Europe de I'Est ainsi que les Tsiganes

® Cf. a ce propos, chap. 4.3, 5.2, 5.5.1 et 5.5.4. Cf. aussi Kalin, Gutachten, “I99gtie, A chiffre 11, 1.
" Koller, Entscheidungen, 1996, p. 90.

8 Au sujet du régime des pleins pouvoirs, cf. Kalin, Gutachten, 169®partie, A.

" Koller, Entscheidungen, 1996, p. 22—23.
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faisaient I'objet d’une politique de persécution que I'Etat national-socialiste fondait sur des
concepts racistes et antisémites. Or, la politique préconisée pour la Suisse s’est montrée
particulierement restrictive a I'égard de ces catégories de victimes du national-socialisme. D’un
point de vue historique, c'est la que se trouve le nceud du probléeme. C'est la raison pour
laquelle ce rapport a décidé de mettre au centre de ses préoccupations les réfugiés victimes de
la politique de persécution et d’'anéantissement par le régime nazi.

1.5 Introduction au probleme: l'histoire de la famille H.

Originaire d’Allemagne, la famille juive H. entretenait des relations étroites avec la Suisse
depuis 1924. Elle a survécu aux nazis; elle restera en Suisse aprés la Seconde Guerre mondiale.
Son parcours nous donne un apercu de linteraction entre la politique menée de longue date
face aux étrangers et celle pratiquée envers les réfugiés. La reconstruction de l'histoire de la
famille H. jette un nouvel éclairage sur le va-et-vient constant entre les intéréts économiques et
ceux relevant de la politique face aux étrangers. Elle reflete aussi la marge de manceuvre des
autorités fédérales, cantonales et communales. Markus H., le pére de famille, a précieusement
conserve tous les documents. Au cours de ces dernieres années, sa fille a complété ce fonds
d’archives par des copies de documents tirés de diverses archives. Elle a mis le tout a la
disposition de la CIE? Notre récit se fonde donc sur des documents publics et privés, mais
aussi sur des renseignements fournis par des témoins de I'époque.

«Surpopulation étrangére économique»

Markus H. est né en 1892 dans ile\de Mullheim (Baden), au sud de I'Allemagne. 909,

son métier de négociant le sollicite régulierement en Suisse, bien qu'il reste domicilié en
Allemagne. En 1924, il épouse Selma M., qui est également originaire de Mullheim, mais qui a
grandi chez son oncle en Suisse. Cet oncle a un petit commerce dans la commune frontaliere
de Kreuzlingen, en Thurgovie, ou Markus a la possibilité de travailler apres son mariage. Des
1924, il demande un permis d’établissement en Stfiddais le couple déménage & Constance,

qui entretient des liens trés étroits avec Kreuzlingen. De Constance, Markus H. se rend tous les
jours dans le magasin de son oncle par alliance — comme le font des centaines de frontaliers qui

8 |histoire de la famille se concentre sur le pére, toute la correspondance lui étant adressée ou étant rédigée de sa

plume. Les sources ne révelent que peu de choses sur sa femme et sa fille.

Les citations que nous allons faire sont pour la plupart tirées du fonds d'archives privé de H. (ci-aprés «fonds H.»). que
nous avons classé et qui contient également de nombreuses copies des lots de documents suivants: AF E 4320 (B)
1990/266, vol. 202 et E 4264 (-) 1985/196, vol. 357; AfZ, Archives de I'Union suisse des comités d’entraide juifs,
dossier personnel H. Le dossier no 4753/B de la Police des étrangers du cantorgdgeThusans doute été détruit

par la Police des étrangers aprés 1985. Pour la période postérieure a 1946, on trouve de nombreux documents dans les
archives d’Etat du canton de Béale-Ville, PD-REG 3, 84&756. Nous remercions Reto Wissmann pour les informations

tirées des archives municipales de Kreuzlingen et des archives de la Communauté israélite de Kreuzlingen. Nous avons
pu interviewer la fille de Markus et Selma H., M. H. le 30 octdl#87. L'histoire de sa failte, qu’elle nous a

racontée ce jour-la, a pu étre complétée par d’autres entretiens. Robert Wieler, a Jérusalem, a bien voulu nous confier
d’autres informations supplémentaires.

Demande de l'avocat Fischer a la Police fédérale des étrangers, sans date [1933]; H. au conseil communal de
Kreuzlingen, 2 septembre 1934, fonds H.
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habitent en Allemagne mais travaillent en Suldske commerce de ce parent tourne
principalement autour de la vente et de la réparation de machines-outils.

En 1928, Markus H. présente une nouvelle demande de permis d’établissement. Elle est a
nouveau refusée, décision contre laquelle il fait recours. La Police fédérale des étrangers rejette
le recours et inflige & H. une interdiction d’entrer pour toute la Suisse. Cette décision a sans
doute été fortement influencée par une prise de position de la Chambre de commerce
thurgovienne qui s’est montrée critique a I'encontre de I'entreprise en®*18261929, et en

dépit de l'interdiction d’entrée, Markus H. obtient une carte de frontalier du bureau cantonal
des passeports de Kreuzlingen, de sorte qu'’il continue a faire tous les jours le trajet Constance
— Kreuzlingen pour se rendre a son travail. Dans loptique de la Police fédérale, il viole
constamment linterdiction d’entrée, alors que la Police thurgovienne n'y trouve rien &tedire.
Cette incongruité est typique de la politique suisse face aux étrangers au cours de la premiére
moitié du XXX siécle: les compétences cantonales et fédérales se font concurrence. Les cantons
disposent d’'une grande marge de manceuvre au niveau de I'exécution des mesures légales
prises par la Confédération.

En 1931, Markus H. s’adresse une nouvelle fois aux autorités fédérales pour éclaircir sa
situation. Il est soutenu dans ses démarches par la commune de Kreuzlingen. Les autorités
fédérales confirment toutefois linterdiction d’entrer «au motif d’'une violation répétée des
directives de la Police®®Markus H. se range a cette décision et continue & diriger le magasin,
qui lui a été légué en 1932, a partir de ConstdhGamme les affaires commencent & patir de

son absence, il demande aux autorités fédérales, en mai 1933 — entre temps, le régime national-
socialiste s'est installé en Allemadhe- de lever linterdiction d’entrer afin qu'il puisse
reprendre le travail a Kreuzlingen. Il souligne qu’il a payé 1000 francs d’'impéts l'année
précédente et qu’il pourrait ainsi fournir du travail & deux employés en dépit de la crise
économiqué’ Sa demande est accompagnée d'une requéte de son avocat, de plusieurs
certificats de bonne vie et moeurs et de lettres de recommandation de huit entreprisé$ suisses.
La Police fédérale des étrangers leve linterdiction d’entrer mais refuse a H. la possibilité de

8 Burchardt/Schott/Trapp, Konstanz, 1990. Moser, Zaun, 1992.

8 | a justification de Iinterdiction d’entrer et la prise de position de la Chambre du commerce n'ont pas été conservées;
cette derniére est toutefois citée dans la demande de I'avocat Fischer a la Police fédérale des étrangers. Le 12 avril
1938, Rothmund remercie la Chambre de commerce, lorsqu’elle est appelée a donner son avis, de toujours tenir compte
«de la question si importante de la <surpopulation étrangere>. La Chambre de commerce thurgovienne nous a ainsi
souvent facilité la tache.» (citation originale en allemand). Cf. AB8E0.1 (-) 1967/111, Akz. 1.17, dossier 498

[1938].

Requéte de I'avocat Fischer a la Police fédérale des étrangers, [1933]; décision du DFJP du 5 mars 1935, fonds H.
Requéte de I'avocat Fischer a la Police fédérale des étrangers, [1933]; fonds H.

8 Amtsblatt des Kantons Thurgal©32, no 26.

8 | a chronologie fournit un apercu des événements de 1933.

# H.& Co. au DFJP, 5 mai 1933, fonds H.

% Requéte de I'avocat Fischer a la Police des étrangers, [1933], fonds H.
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voyager en Suisse; il peut travailler a son bureau de Kreuzlingen mais n'a pas le droit de se
rendre chez ses clients.

En septembre 1934, H. demande a nouveau un permis d'établissement a la commune de
Kreuzlingen, en insistant sur les avantages économiques pour l'entreprise et aussi sur les
apports fiscaux pour la commutfeCette derniére soutient sa demande et le canton lui octroie

un permis de séjour, ce qui aurait d0 permettre & H. d'élire domicile & KreuZfiingette
décision qui va a I'encontre des efforts déployés par le canton pour faire baisser la population
étrangéré;’ est sans doute due & lintégration de H. et de sa femme, qui a grandi a
Kreuzlingen, aux avantages économiques que peut en tirer la commune ainsi qu'a Albert
Leutenegger, conseiller d’Etat thurgovien radical quippugé la demand®. Mais elle
contredit les intentions de la Confédération: la Police fédérale des étrangers annule
immédiatement le permis de séjétiMarkus H. recourt une fois encore contre cette décision.

Le cas est soumis au chef du DFJP, le conseiller fédéral Johannes B&uMarrRuth?®

adjoint a la Division de Police, releve les contradictions des décisions prises a ce jour et déclare
gue le refus de l'autorisation de voyager ne constitue pas, sur le plan juridique, un désavantage
notoire pour l'entreprise. Heinrich Rothmund, chef de la Division de Police, rédige la notice
interne suivante:

«Markus H. nous a déja donné beaucoup de fil a retordre. Il y a déja longtemps qu'il désire s'installer

en Suisse et cela en dépit d’'une décision explicite de la P[olice] f[édérale] des E[trangers]. Studer et
Ruth penchent en faveur d’'une autorisation, la P. féd. des E. et TOFIAMT sont pour un refus. Le
conseiller d’Etat Leutenegger s’engage beaucoup en faveur de cet homme. Si H. insiste tellement, c'est
sans doute a cause de la situation actuelle en Allemagne, ou sa position est devenue difficile parce gu'il
est Juif. Si on lui permet de voyager, il déménagera forcément son domicile en Suisse. Cette affaire me
déplait. Ce commerce avec des machines usagées, les visites d’'un Juif & ses clients a la campagne, tout
cela ne me dit rien de bon qui vaille. Ce sont justement ces Juifs, ces «raficotd@ansie[es], qui

suscitent le rejet de la population. Je comprends la concurrence qui tente de s’en défendre. Je suis pour
le refus.®°

L DFJP & M. H., 15 juin 1933, fonds H.

92 M. H. au conseil communal de Kreuzlingen, 22 septembre 1934, fonds H.

% DFJP aM. H., 5 mars 1935, fonds H.

% En 1932, la Police cantonale des étrangers méne, selon ses propres indications, une «action de nettoyatjex qui abou
I'expulsion ou au renvoi de 430 personnes. Le nombre d'autorisations délivrées aux frontaliers pour la douane de
Kreuzlingen tombe de 1457 a 987 pour la période de 1931 a 1934. Le nombre des autorisations d’entrée délivrées par
le canton recule de 2483 (en 1931) a 857 (en 1934), celui des permis d'établissement pour les étrangers de 241 (en
1930) & 131 (en 1934). Rapport d’activités du conseil d’Etat du canton dgoVieuau Grand Conseil pour les années
1930-1935, chap. lIl. Service de la Police, D. Police des étrangers.

M. H. a souligné lintégration de la famille dans linterview qu’elle a accordée le 30 oci@l®2 Quant aux
considérations économiques qui ont joué un rdle essentiel pour I'octroi du permis d’établissement et de séjour des
étrangers par la commune, c’est Reto Wissmann qui nous a mis sur la piste, grace aux recherches qu’il a menées dans
les archives de la ville de Kreuzlingen. A propos de l'influence exercée par A. Leutenegger, cf. la prise de position de
Rothmund citée plus bas.

Refus d'autoriser I'entrée et le séjour, 24 octobre 1934, fonds H.

Cf. notices biographiques en annexe.

Cf. notices biographiques en annexe.

Aide-mémoire de la Police fédérale des étrangers, 18. (M. Ruth) ou 20. (H. Rothmund) février 1935, fonds H (citation
originale en allemand).
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La note de Rothmund indique que la Police des étrangers est consciente des conséquences de
la persécution des Juifs en Allemagne, méme si Markus H. ne parle ni d’émigration, ni de fuite.

Il apparait également que la Police des étrangers travaille en étroite collaboration avec les
instances politico-économiques et que ses décisions sont aussi empreintes de stéréotypes
antisémites® Nous voyons aussi ici un argument typique de la Police fédérale des étrangers:
pour protéger la Suisse de I'antisémitisme, il convient de tenir les Juifs él8ignés.

Le Consell fédéral décide en mars 1935: Markus H., qui est voyageur de commerce en gros, a
lautorisation de rendre visite aux entreprises privées, aux offices des arts et métiers et aux
services de I'Etat, mais il n’est pas autorisé & se rendre chez les agriculteur®livegu’a

1938, il n’a aucune difficulté a travailler, ni méme a développer encore un peu son entreprise.

Chassés d’Allemagne

Le 10 novembre 1938, Markus H. part tét le matin de Constance pour se rendre a son travail a
Kreuzlingen ou il apprend les pogroms qui font rage dans toute 'Allemagne et les arrestations
qui ont lieu pendant la journée, ce qui lincite & rester dans son magasin. Ce jour-1a, sa femme
est justement allée a Millheim chez ses parents ou elle assiste, impuissante, a la démolition de
la maison familiale et a 'arrestation de son pére. Elle réussit a fuir via Bale jusqu’a Kreuzlingen
ou elle retrouve son mari et sa fille. Markus H. déclare leur séjour en Suisse en bonne et due
forme et demande a la Police fédérale des étrangers — trois semaines apres sa fuite — de bien
vouloir octroyer un permis de séjour a sa fanifife.

Le Conseil fédéral était parfaitement informé des pogroms de novembre par ses représentations
diplomatiques en Allemagrié! La Police cantonale thurgovienne avait communiqué des
informations a Berne sur les événements qui S'étaient passés dans la commune badoise
avoisinante de Gailingen:

«Un garde SS était posté tous les 100 a 150 metres le long de la frontiere. Sa tache consistait, si
nécessaire, a arréter et a appréhender les Juifs qui essayaient de s’enfuir. Au cours de la matinée, tous
les Juifs (hommes, femmes et enfants,) ont recu I'ordre de se [...] retrouver vers la synagogue. lls ont
di assister & la destruction de leur lieu de priére par le feu et les expfsifs.»
La police cantonale ajoutait que les hommes juifs étaient arrétés et envoyés dans des camps de
concentration et gu'’il ne faisait aucun doute que le pogrom était organisé et exécuté par les

services de I'Etat et les organes du patrti.

190 Contrairement au mot allemand «Handler» (commercant), I'équivalent suisse-allemand «Handeler» donne & penser

qgu'il y a dispute, marchandage ou duperie.

Sur la maniére dont la Police fédérale des étrangers concoit sa tache, cf. Machler, Kampf, 1998.
Décision du DFJP (conseiller fédéral Baumann), 5 mars 1935, fonds H.

M. H. a la Police fédérale des étrangers, 2 décembre 1938, fonds H.

104 Cf. DDS, vol. 12, no 443-445, p. 1013-1022.

195 commandement de la Police du canton de Thurgovie au Mingstétie fédéral, 14 novembre 1938, AF E 2001 (D) 3,
vol. 163 (citation originale en allemand). Cf. également DDS, vol. 125hpp. 1038.
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Markus H. explique a la Police fédérale des étrangers la situation délicate dans laquelle il se
trouve: il ne peut plus rester en Allemagne et doit abandonner ses affaires s’il n'obtient pas de
permis de séjour en Suisse. Afin d'augmenter ses chances, il indique gu'’il a réussi, entre temps,
a fournir un emploi a quatre Suisses, que son fonds de commerce est évalué a 45 000 francs,
gue son revenu imposable annuel est de 10 000 francs et que l'entreprise achéte 70% de ses
fournitures en Suissé® A la méme époque, le commandant de la Police cantonale, Ernst
Haudenschild, prend position comme suit:

«H. sait parfaitement bien qu'un changement de domicile n’entre pas en ligne de compte du fait de la
décision de la Division de la Police fédérale. Il a prétexté les derniers événements d’Allemagne contre
les Juifs pour se fixer ici. Il ne peut pas apporter la preuve qu'il risquerait de lui arriver quelque chose.
Nous sommes d’avis [...] que H. nous joue la comédie [...]. Si nous disons oui a H., nous nous
retrouverons avec au moins une douzaine de cas similaires sur le¥bras.»

La police thurgovienne prétend donc — a I'encontre du rapport qu’elle a fait sur le pogrom —
gue Markus H. ne risque rien en tant que Juif. Elle craint qu’en ikerduda famille, la
politique de refus qu'elle n'a cessé de pratiquer soit remise en question. Elle somme H. de
quitter la Suisse dans un délai de trois jolftEEn décembre 1938, larfille retourne a
Constance et se prépare a émigrer. En février 1938 Isef retrouve a Lucerne dans le cadre
d’'une action du Comité suisse d’aide aux enfants d’émi§tézn mai 1939, toute la faille

émigre en France chez des parents, a Dijon.

Le pére en Suisse

En aolt 1939, Markus H. se rend en Suisse pour trois semaines afin d’y liquider son entreprise.
Lorsque la guerre éclate, il tente immédiatement de rejoindre la France ou les autorités
francaises le refoulent comme citoyen allemand. Il rebrousse donc chemin en direction de
Kreuzlingen:™* Lorsqu’en mai 1940, 'Alemagne méne sa campagne contre la France, il se
présente comme volontaire aupres des autorités militaires suisses. Il est retenu comme
chauffeur au cas ou [l'évacuation de la population civile serait nécessaire. L'Armée
réquisitionne le véhicule de son entreprise par la méme occ&siom.fait que H. se soit
spontanément mis au service de la Suisse n'empéche pas le commandant de la police
thurgovienne, E. Haudenschild, d'insister pour qu’on renvoie H. En jaldD — apres la
débécle de la France — il demande I'expulsion de Markus H. a la Police fédérale des étrangers:

«Dans le cas de H., il s’agit tout simplement d’'un entétement. A notre avis, s'il ne peut pas retourner
immédiatement en France, il devrait étre expulsé vers I'Allemagne ou interné aux frais de la

196 M. H. & la Police fédérale des étrangers, 2 décembre 1938, fonds H.

07 police des étrangers du canton de Thurgovie au Département cantonal de I'Int&fidécertbre 1938, fonds H
(citation originale en allemand).

198 police des étrangers du canton de Thurgovie & M. H., 2 décembre 1938, fonds H.

199 Au sujet de I'aide aux enfants, cf. chap. 2.3 et 6.

M0 Curriculum vitae de M. H., Paques 1943, fonds H.

11 Rapport de la Police cantonale de Kreuzlingen au commandement de la Police cantonale, 17 juillet 1940, fonds H.

12 «Befehl an die Fahrer und Fahrerinnen, die dienstfrei sind und deshalb fiir die Evakuation zur Verfiigung stehen»
[1940]; M. H. a la Police fédérale des étrangers, 30 juin 1945, fonds H.
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Confédération, car c’est une instance fédérale qui a permis a ce Juif de revenir alors que nous avions
déja eu toutes les peines du monde a nous en débarrasser. Nous pouvons expulser H. sans autre vers
I'’Allemagne.»*

Markus H. n’a toutefois pas été renvoyé. Il a recu une tolérance cantonale sur l'insistance du
DFJP pour pouvoir liquider I'entreprise et se préparer & la poursuite de son Vdythge.
demande donc un visa pour les Etats-Unis et correspond en vain avec les consulats
d’Argentine, du Venezuela, de Haiti, de Monaco, du Portugal, d’El Salvador, du Paraguay, du
Nicaragua et du Pérdtr: En novembre 1940, il est appelé dans un camp de travail ou il reste
jusqu’en mars 1944 — et méme quelques mois de plus, comme volbfitaire.

D’avril 2 novembre 1941, le Ministere public fédéral fait sillerela case postale de Markus

H. & Kreuzlingert!’ Les fonctionnaires de la police cantonale thurgovienne enregistrent chaque
lettre, sans toutefois trouver quoi que ce soit de suspect. Quelques lettres d’affaires mais
principalement du courrier privé. La police conclut succinctement: «Lettre amicale (contenu
sans intérét)» ou «bla-bla bébét&hLe commandant de la Police, E. Haudenschild écrit a
Berne:

«Comme nos investigations I'ont révélé, H. essaye de tirer tout ce qu'il peut de ses vieilles machines-
outils, des vis, etc., mais il y a peu de chance qu'il trouve acquéreur pour ces <invendables>. De plus,
H. entretient une correspondance suivie avec d’autres familles juives en Europe et outf-mer.»

La meére et la fille en France

Le plus grand souci de Markus H. — et E. Haudenschild devait le savoir sur la base du contrdle
du courrier qu'il faisait effectuer —, c’est le sort de sa femme et de sa fille en France. En juin
1940, les deux femmes fuient Dijon pour se rendre a Toulouse, dans la «zone libre». Puis, en
novembre 1940, elles sont assignées a résidence a Aspetinditprde la frontiere espagnole.

En avril 1942, elles gagnent un autre domitileDepuis le début de 1942, Markus H.
s’occupe activement de sauver les siens. Il se renseigne auprés de la Fédération suisse des
communautes israélites (FSCI) et de I'Union suisse d’entraide juive sur les possibilités d’entrée
et demande & Gertrud KufZ,connue comme la «mére des réfugiés», de bien vouloir appuyer

113 police des étrangers du canton de Thurgovie a la Police fédérale des étrangelist 184@, fonds H (citation

originale en allemand).
Police des étrangers du canton de Thurgovie au conseil municipal de Kreuzlingen, 31 juillet 1941, fonds H.
M. Sandberg a la Police fédérale des étrangers, 21 juin 1940, fonds H.

M. H. a la Police des étrangers du canton de Thurgovie, 19 jal®4s, fonds H; M. H. au conseil municipal de
Kreuzlingen, 30 juin 1945; fonds H.

Ministere public fédéral au Service juridique de la Direction générale des PTT, 22 avril 1941; Police des étrangers du
canton de Thurgovie au conseil municipal de Kreuzlingen, 31 juillet 1941, fonds H.

Apercu chronologique des lettres, no 29, fonds H (citation originale en allemand).

Police des étrangers du canton de Thurgovie a la Police fédérale des étrangers, (citation originale en allemand)
8 septembre 1941, fonds H.

120 «Consulat de France & Zurich, demande de visa de passeport», 15 septembre 1945, AF E 4264 (-) 1985/196, vol. 357.
M. H. a G. Kurz, 17 ao(t 1942, fonds H.

Cf. notices biographiques en annexe.
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sa requété®® En mars 1942, il dépose une demande d’entrée pour les membres dillesa fa
aupres de la Police fédérale des étrangers. Il expligue qu’il n'a jusqu’a présent jamais demandé
laide des ceuvres d’entraide et que cela ne sera pas non plus nécessaire &°t&enir.
requéte est transmise a la police cantonale thurgovienne. Cette derniere demande a la
commune de Kreuzlingen si elle serait disposée a accepteamilke.fde maire avec lequel
Markus H. entretenait «de bonnes relations», selon ses dires, Iui répond verbalement que sa
commune ne peut pas accepter sailia'** Le canton oppose, lui aussi, une fin de non-
recevoir et en avril 1942, la Police fédérale des étrangers déclare: «L'entrée n’est actuellement
pas désirable. — Les autorités du canton de Thurgovie refusent de tolérer les étrangers sur leur
territoire.» 2>

Le 11 ao(t 1942, Markus H. adresse une lettre désespérée a Gertrud Kurz:

«Comme vous le savez sans doute aussi, le sort des étres que jaime s’est considérablement détérioré
avec la décision du gouvernement francais de livrer les émigrants en provenance d’Allemagne [...]. Je

ne cesse de ressasser la chose & de me faire du mauvais sang, mais aussi de me creuser les méninges
pour savoir s'il n'y aurait pas quand méme un moyen, quel qu'il soit, de leur permettre de venir ici. La
seule solution que j'entrevois, c’'est que vous, trés chére Madame, essayiez, une fois encore, de vous
adresser a la Police des étrangers a Berne pour obtenir une indication de leur part sur la maniére dont
un réglement pourrait étre envisagé avant que les miens soient touchés par le sort épouvantable de la
déportation.}*

Si Selma H. et sa fille ont finalement regu l'autorisation d’entrer en Suisse de la Police fédérale
des étrangers le 4 septembre 1942, elles le doivent a plusieurs raisons. La premiére, et la plus
importante, c’est que Markus H. se trouve déja en Suisse et qu’il a pu organiser des secours.
Le fait que Gertrud Kurz ait personnellement pris la chose en main en téléphonant au
commandant de la police thurgovienne a sans aucun doute aussi été un facteur déterminant.
Ensuite Markus H., qui avait déja payé pour lui-méme une caution de 5000 francs, a pu verser
une garantie financiere pour sa famille. La somme d@00(rancs exigée par la Police
cantonale thurgovienne — un montant qui correspondait & son ancien revenu annuel — a, certes,
été réduite de moitié a sa demande, mais il n'a pas pu rassembler cet argent sans l'aide de ses
amis’®’ Finalement, la réaction de I'opinion publique contre la fermeture des frontiéres du
13 aolt 1942, qui a eu pour effeimédiat d’atténuer les prescriptions, s’est répercutée sur
I'octroi des autorisations d’entré@.

122 £5Cl, S. Mayer & M. H., 20 janvier 1942; Union suisse des comités d’entraide juifs & M. H., 21 janvier 1942; M. H. &

G. Kurz, 21 mars 1942, fonds H.
M. H. a la Police fédérale des étrangers, 3 mars 1942, fonds H.

M. H. a G. Kurz, 21 mars 1942, fonds H. Le fait que la Police cantonale des étrangers ait mis la communauté devant
I'obligation, en cas d’acceptation, de subvenir elle-méme a I'entretien de la famille si nécessaire a certainement joué un
réle dans la décision. Police des étrangers du canton de Thurgovie au conseil municipal de Kreuzlingien, 31 ju
1941, Archives communales de Kreuzlingen, 16/3.

«Verweigerung der Einreise- und Aufenthaltsbewilligung», 21 avril 1942, fonds H (citation originale en allemand).

M. H. du camp de travail de Davesco a G. Kurz, 11 ao(t 1942 (citation originale en allemand).

Police des étrangers du canton de Thurgovie a la Police fédérale des étrangers, 7 skpd@nBrdice des étrangers

du canton de Thurgovie a M. H., 24 décemb®d?2, 14 et 22 janvier 1943, fonds H. Interview de M. H., 30 octobre
1997.

Ludwig, Politique, p. 195-198. Cf. également chap. 3.2.

123
124

125
126
127

128



Introduction 33

La fille de Markus H. raconte sa fuite de France en Suisse. Avec sa mere, son grand-pére
allemand et une tante de nationalité francaise, elle s'était retrouvée logée dans un batiment
gu’on leur avait assigné. Lorsque les razzias ont commencé, la mere a fait semblant de perdre
la raison, ce qui lui a permis de trouver provisoirement refuge dans un sanatorium. La fille, qui
n'avait pas été trouvée lors de la fouille de la maison, pcad®er dans un champ de mais. De

la, elle a assisté a 'embarquement de ses compagnons d’infortune dans des bus. Des passeurs
'ont sortie de son champ dans la nuit et I'on fait partir le lendemain matin pour la mettre en
sOreté dans un couvent. Par la suite, mére et fille ont été réunies et ont réussi — avec d’autres —
a fuir, en un périple de plusieurs jours en se cachant des autorités francaises, pour arriver a
proximité de la frontiere suisse qu’elles ont fini par franchir au début d’oci®#2, au bout

d’'une marche nocturne épuisante. Aprés quelques jours dans un camp d’accueil, les deux
femmes ont été logées dans des homes différents, puis prises en charge par des parents a
Kreuzlingen'*

Comme réfugiés en Suisse

Si la famille a réussi a garder son magasin de Kreuzlingen justja39) elle vit a partir de

cette date dans le plus grand dénuement. Les meubles restés en Allemagne ont été vendus aux
encheres; les économies ont fondu et la famille dépend de l'aide de I'Union suisse d’entraide
juive et de parents aux Etats-Unis. Aucun membre de la famille n’a le droit de travalller. S’ils
veulent quitter le territoire de la commune, ils ont besoin d’'une autorisation soumise a une
taxe. La fille, aprés avoir terminé sa scolarité obligatoire, aurait voulu poursuivre ses études, ce
qui lui a été refusé puisque la famille devait quitter la Suisse aussi rapidement que Pssible.

En juin 1945, Markus H., alors a4gé de 53 ans, demande un permis de séjour et de travail en
Suisse. Il explique quil a des liens étroits avec la région, qu’il ne peut pas rentrer en
Allemagne et que diverses entreprises seraient disposées a 'embaucher. Et il n'oublie pas de
remercier qui de droit:

«Ma femme et mon enfant [...] étaient sur le point d’étre déportées en Pologne. Le destin s’est montré
généreux et elles ont pu échapper a une mort certaine. Grace a I'extréme bienveillance des autorités
suisses compétentes, elles ont pu obtenir un visa d’entrée, ce pour quoi je vous remercie encore une
fois trés sincérement3

En premiére instance, la commune refuse la demande et la transmet ad*¢&mn@eptembre
1945, |a Police fédérale des étrangers fixe la date de départ au 31 octobf& 1945.

129 |nterview de M. H., 30 octobre 1997. Information verbale de M. H., 17 mars 1999. M. H. & G. Kurz, 17 aolt 1942,
fonds H.

130 |nterview de M. H., 30 octobre 1997. Police fédérale des étrangers a M. éttobre et 4 décembre 1945; M. H. a la
direction du séminaire de Kreuzlingen, 11 avril 1946, fonds H.

131 M. H. au conseil municipal de Kreuzlingen afin qu'il le fasse suivre & la Police cantonale et & la Police fédérale des
étrangers, 30 juin 1945, fonds H (citation originale en allemand).

132 Conseil municipal de Kreuzlingen & la Police des étrangers du canton de Thurgovitletl1945, Archives
municipales de Kreuzlingen, 16/3.

133 police fédérale des étrangers & M. H., 4 septembre 1945, fonds H.
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Par la suite, ce délai est repoussé de quelques mois, le déménagement en France étant différé.
En mai 1946, le conseiller d’Etat thurgovien radical Paul Altwegg écrit & Markus H.:

«Comme vous le savez, un délai de départ volontaire en Allemagne vous a été fixécamiirel

1938. Selon le rapport de la Police, vous avez quitté la Suisse en compagnie de votre femme au jour
dit, le soir a 22 heures, par la douane d’Emmishofen, a Kreuzlingen, pour vous rendre en Allemagne.
Pour des raisons que nous ignorons, vous vous étes par la suite a nouveau réfugié en Suisse, ol vous
avez été interné pendant une longue péridife.»

Alors que les crimes nazis étaient de notoriété publigue et en dépit des innombrables
documents que le commandant de la Police E. Haudenschild lui avait fournis de 1938 a 1945,
le conseiller d’Etat «ignorait les raisons» pour lesquelles la famille s’était réfugiée en Suisse. Il
refoule Markus H. du canton de Thurgovie avec sa femme et sa fille en leganen
d’'arrestation et d’expulsion vers I'Allemagne, et les autorités du canton lui interdisent de
mettre les pieds en Thurgovie jusqu’en 1950. La Police fédérale des étrangers proteste contre
expulsion et obtient, avec 'Union suisse des comités d’entraide juive, 'accueil deille fa

dans le canton de Béale-Ville, qui se montre beaucoup plus libéral. Markus H. y retrouve du
travail et la famille y obtiendra finalement une autorisation d’établissement er*1950.

132 Département des établissemefigederlassungsdepartement) canton de Thurgovie & M. H., 20 ni&i46, fonds H
(citation originale en allemand).

135 Bureau de I'émigration de la Police fédérale des étrangers & la Police des étrangers du canton de Thurgovie, 13 et
21 juin 1946; Aide-mémoire de W. M[eyer], Bureau de I'’émigration de la Police fédérale des étranghes, 1D46;
Union suisse des comités d’entraide juifs a la Police des étrangers du canton de Bale-Ville,196lléxtrait du
proces-verbal du Conseil d’Etat du canton de Thurgovie, 3 5960, fonds H. Sur la fibque pratiguée par Bale-
Ville & I'égard des étrangers, cf. Wacker, Bert®92; sur I'&itude de la Thugovie, cf. Wichers, Kampfl994, p. 55—
58.



Fondements de la politique suisse face aux réfugiés 35

2 Fondements de la politique suisse face aux réfugiés

2.1 Le systéme de la Société des Nations, les réfugiés et la Suisse

Au lendemain de la Premiére Guerre mondiale, la toute nouvelle Société des Nations (SdN),
qui incarne les espoirs de paix durable, a été rapidement confrontée au probleme des réfugiés.
Durant les années 1920 et 1930, elle a tenté de mettre en place un certain nombre
d’'«arrangements» et de conventions en faveur des réfugiés, gérés plus ou moins directement
par elle, et d’'apporter de l'aide a travers divers organismes fondés a cet effet. La Suisse,
membre de la SAN dont elle avait réussi a obtenir le siege a Genéeve, est confrontée a ces
premiéres tentatives de créer un systéme multilatéral de l'aide aux réfugiés. Voyons ici trés
brievement pour l'entre-deux-guerres comment a fonctionné, dans le cas de la Suisse,
l'interaction entre projets internationaux et intéréts nationaux dans la question des réfugiés.

La Société des Nations et son systéme se sont occupés principalement des problémes posés par
deux ensembles de réfugiés: les Russes qui ont fui sous l'effet de la Révolution de 1917
(groupe le plus important, auquel elle adjoindra administrativement les Arméniens et diverses
catégories de réfugiés provenant du Moyen-Orient), et, dés 1933, les Allemands, parmi
lesquels une majorité de personnes juives fuyant la persécution raciale aprés larrivée au
pouvoir des nazis.

Dans les deux cas, les succes de I'ceuvre entreprise pour soulager la souffrance des réfugiés
furent modestes. Le droit international qui se met en place en faveur des réfugiés durant les
deux décennies de la SAN demeure d’'une portée bien limitée. Il vise surtout a conférer au
réfugié un statut juridique allégeant quelque peu la précarité de sa condition résultant de la
disparition de toute protection de I'Etat dont il est originaire. Ce droit est impuissant pour
imposer aux Etats des obligations d’'une certaine portée en matiére d’accueil, de durée de
séjour ou de naturalisation.

Si I'on considere l'attitude de la Suisse officielle face aux deux axes principaux d’action de la
communauté internationale envers les réfugiés, il apparait qu’elle s’est plus volontiers
mobilisée, sur le plan de son discours et de son action humanitaire, pour les réfugiés russes et
«assimilés» que pour les Allemands, bien qu’elle ait finalement, par le fait de la réalité
géographique, accillebeaucoup plus d’Allemands que de réfugiés russes ou arméniens. Ces
derniers ont bénéficié, en effet, de 'anticommunisme qui inspire les autorités fédérales, celles-
ci ne représentant a 'époque que les partis bourgeois. Ce constat n'est d'ailleurs pas propre a
la Suisse, bien gu'il y soit plus marqué. Or, dés 1933, ceux que l'on devraiilliacanmet
beaucoup moins les victimes de la dictature rouge que celles d’'un régime nazi, qui par son
hostilité radicale envers le communisme exerce une sournoise fascination sur une partie des

1 Pour le détail de ce droit, cf. Kalin, Gutachten, 1999, particuliérerrféemaﬂiie, A chiffre 111
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élites conservatrices des Etats occidentaux et qui traduit dans les faits un antisémitisme qu’elles
ont en commun jusqu’a un certain point. Dans les années trente, la relation entre l'origine des
réfugiés en cause et la conjoncture politique internationale est donc plus défavorable aux
réfugiés d’Allemagne qu'aux réfugiés russes et assifilés.

Les réfugiés russes et «assimilés» ou «Réfugiés Nansen»’

C’est grace a une initiative du Comité international de la Croix-Rouge (CICR), constatant que
laide privée ne suffira jamais a faire face au probleme des réfugiés russes, qu’est créé en 1921
un Haut-Commissariat de la SAN pour les réfugiés russes avec, a sa téte, le Norvégien Fridtjof
Nanseri. Celui-ci exercera son activité jusqu’a sa mort en 1930, date & laquelle l'nstitution fut
dissoute. Le Secrétariat général de la SAN reprendra l'ceuvre de protection juridique et
politique des réfugiés, tandis qu'était créé un Office Nansen, autonome mais sous l'autorité de
la SdN, chargé de l'aide matérielle aux réfugiés. Il est intéressant de relever que les deux
premiers présidents du Conseil d’administration de I'Office sont des Suisses: Max Huber,
président du CICR, puis le professeur Georges Werner, vice-président du CICR, qui lui
succede en février 1933 jusqu’a sa mort en 1935. Sil'on considere, en outre, que les agents du
Haut-Commissaire «étaient pour la plupart des agents du CICR» et que ce dernier a mis son
infrastructure & son serviéepn doit constater la part importante prise par des personnalités
suisses dans cette ceuvre de secours aux réfugiés russes et «assimilés». La Confédération aurait
méme vu d’un bon ceil qu'un troisiéme Suisse succéde & Wenneis c’est le Norvégien
Michael Hansson qui prit la releve.

Le mandat de I'Office Nansen était limité dans le temps. Lorsdi9&, il fut question de la
poursuite de lactivité de I'Office, Hansson requit lappui du cillasefédéral Mottd. A
Genéeve, Motta défendit avec succes la cause de [I'Office contre les Soviétiques, qui
souhaitaient sa liquidation. Il recut les vifs remerciements d’Harisson.

Bien que de toute évidence, un courant de sympathie suisse ait porté l'action internationale en
faveur des réfugiés russes, arméniens et «assimilés», il faut aussi montrer les limites que la
Suisse s’était imposées.

Pour le cas des relations italo-suisses et des réfugiés italiens antifascistes, cf. Ceruttil Ie&sahap. W: «Du vol
Bassanesi a I'éloignement de Pacciardi par le Conseil fédéral».

Cf. notamment I'article de Hoerschelmann/Gast, Importance, 1993, p. 191-205; cf. aussi, Las#@ye, R693,
p. 207-224 et Lasserre, Frontiéres, 1995, p. 48-61.

4 Cf. Durand, Histoire, 1978, p. 169 sqq.

° Durand, Histoire, 1978, p. 172.

Successivement, Motta salue la candidature de Paul Logoz, professeur de droit a I'Université de Geneve, et soutient

celle de Paul Lachenal, avocat et conseiller national genevois. Cf. Motta a A. Picot, 8lfé36ext Motta a Avenaol,

18 mars 1935, AF E 2001 (C) 5, vol. 187.

Cf. notices biographiques en annexe.

8 Hansson a Motta, 7 octobre 1937, AF E 2001 (D) 4, vol. 42. Cf. aussi la lettre de condoléances du 30 janvier 1940
adressée par Gustave Kullmann a la veuve de Motta, DDS, vol. 12, no 376, p. 860, note 5.
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Les réalisations de Nansen n’étaient pas tres contraignantes. Elles se résument essentiellement
en [linstitution du fameux «passeport Nansen», c'est-a-dire d'un certificat d’identité qui
permettait aux réfugiés russes de voyager (donc de faciliter la quéte d’'un établissement stable)
et du «timbre Nansen», délivré lors de I'émission du certificat, dont 'émolument rejoignait un
«fonds de roulement» permettant des actions de secours et d'aide a I'émig@ésn.
prestations, arrétées dans une série d’arrangements internationaux, ont été successivement
étendues aux réfugiés arméniens, assyriens, assyro-chaldéens et turcs. La Suisse a adhéré a
tous ces arrangements.

Fondamentalement, elle est demeurée quand méme d'une grande prudence. Elle refusait de
délivrer le certificat Nansen aux Russes apatrides qu’elle considérait comme «bolch€vistes.»
Elle n'envisageait pas de faciliter la procédure de naturalisation pour les réfugiés russes et
«assimilés». Ce serait «compromettre gravement I'équilibre ethnique du peuple (suisse) dans
son ensemble», répond-elle sur ce point & un questionnaire de & SdN.

La tentative la plus ambitieuse pour améliorer la condition des réfugiés russes et «assimilés» fut
la conférence des 26-28 février 1933, qui aboutit a la Convention relative au statut
international des réfugiés du 28 octobre 1¥3Ba Suisse y participa mais resta en retrait.

Seuls cing Etats furent signataires originaires, tous avec des réserves: la Belgique, la Bulgarie,
'Egypte, la France et la Norvég&Invitée au printemps 1936 par le Hautr@uissaire a

adhérer, la Suisse confirma que «les réfugiés russes et assimilés jouissent en Suisse de tous les
droits prévus par la convention» mais refusa de transformer ce traitement volontaire en
obligation de droit! Certains obstacles a I'adhésion relevaient de la structure fédéraliste de la
Suisse et de la compétence étendue des cantons dans certains domaines traités par la

convention.

Les réfugiés allemands™

Ce sont les Pays-Bas qui, lors de la XAésemblée de la SdN, en octobre 1933, neuf mois
aprés larrivée d'Hitler au pouvoir, proposérent d’'organiser sur une base internationale
lassistance aux réfugiés (israélites et autres) provenant d’Allemagne. Celle-ci, encore membre
de la SdN, entendait faire opposition a ce projet d’internationalisation des conséquences de la
politique nazie contre les Juifs, qui lui paraissait constituer une immixtion dans ses affaires

Pour une présentation claire et concise de ces dispositions, cf. le document du DPF intitulé «Notice sur les certificats et
les timbres Nansen», non daté mais de 1932, AF E 2001 (C) 5, vol. 187.

«Le certificat (Nansen) n’est pas délivré aux personnes connues comme bolchevistes», Rapport du Conseil fédéral a
I’Assemblée fédérale sur sa gestion en 1922, p. 371.

Réponses au questionnaire relatif aux réfugiés russes, arméniens, assyriens, assyro-chaldéens et turcs, annexé a la lettre
de Dinichert au Haut-Commissaire, 24 avril 1929, AF E 2001 (C) 5, vol. 61.

12 Textes et documents internes de la Confédération dans AF E 2001 (C) 5, vol. 187.

13 Fin 1936, elle est ratifiée par la Bulgarie, le Royaume-Uni, le Danemark, la France, I'ltalie, la Norvege et la
Tchécoslovaquie, cf. Michael Hansson, «Le probleme des réfugiés du point de vue international», AF E 2001 (C) 5,
vol. 187.

4 DPF & Hansson, 30 juin 1936, AF E 2001 (C) 5, vol. 187.
15 Cf. notamment, Ben Elissar, Diplomatie, 1969, chap. 3; Lasserre, Frontiéres, 1995, p. 48 sqq.
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intérieures. Sur intervention de Motfaelle finit par se contenter de I'abstention, lorsque le
compromis trouvé prit la forme d’un organisme autonome n’agissant pas au nom de la SdN et
qui, de ce fait, devint plus tolérable pour les Allemands: le Haut-Commissariat pour les
réfugiés (israélites et autres) provenant d’Allemagne. Le Haut-Commissaire fut 'Américain
James McDonald.

Le Conseil de la SdN invita la Suisse a participer aux travaux du conseil d’administration
chargé de collaborer avec le Haut-Commissaire. Le Conseil fédéral s’y fit représenter par
Rothmund. En accord avec les calless fédéraux Haberlin et Motta, Rothmund en refusa
cependant la présidence «et se ravisa méme sur son acceptation de siéger au bureau restreint
permanent¥ du Haut-Commissariat. Comme le dit A. Lasserre & ce propos, «la communauté
juive aurait eu tort de compter sur une collaboration dynamique de la Sligsees la

démission de McDonald en décembre 183& la nouvelle formule qui place le Haut-
Commissariat sous les auspices de la SdN, la question de la représentation suisse cesse de se
poser.

Les remédes envisagés par le nouveau Haut-Commissaire, I'Anglais Sir Neill Malcolm, pour
améliorer le sort des réfugiés provenant d’Allemagne, s'inspirent de ceux mis en ceuvre pour
les réfugiés russes, arméniens et assimilés, notamment en ce qui concerne le statut juridigue des
réfugiés. Une conférence internationale a ce sujet est convoquée a Geneve &836ilefi

met au point un «Arrangement provisoire», du 4 juill®36. Rothmund y représente a
nouveau la Suisse. Il intervient a plusieurs reprises dans un sens restrictif demandant de limiter,
notamment, la délivrance de certificats d’identité aux seuls réfugiés entrés légalement dans le
pays d’'accueil, exigence trop stricte de l'avis d’autres délégués, puisque le réfugié est souvent
dans l'impossibilité de satisfaire cette condition. Rothmund est méme parvenu a influencer la
conférence vers des solutions plus défavorables aux réfugiés que ne le prévoyait le projet
d’arrangement. C’est au cours de cette conférence qu'il se voit reprocher par le délégué belge,
Louis de Brouckeére, d’avoir un «esprit de poliéé.»

Les Etats signataires originaires de 'Arrangement sont la Belgique, le Danemark, la France, la
Norvege, les Pays-Bas et la Tchécoslovaquie. Rothmund l'a signé également mais sous réserve
de confirmation.

«Cet Arrangement prévoyait la délivrance aux réfugiés d'un titre d’'identité et de voyage, leur assurait
une certaine protection en interdisant, notamment, I'expulsion pure et simple de réfugiés sans une

16 «Rapport du Conseil fédéral & 'Assemblée fédérale sur 1€ XBsemblée de la Société des Nations», in Feuille

fédérale, 1934, I, p. 275.
Lasserre, Frontieres, 1995, p. 50.
Lasserre, Frontieres, 1995, p. 50.

Lettre de démission de M. James G. McDonald, Haut-Commissaire pour les Réfugiés (israélites et autres) provenant
d’Allemagne, 27 décembre 1935, AF E 2001 (C) 5, vol. 188, qui contient cette mise en garde: «Lorsque les effets d'une
politique intérieure menacent de démoraliser et d’exiler des centaines de milliers d’étres humains, les considérations
de correction diplomatique doivent faire place a des préoccupations de simple humanité.»

Citrinbaum, Participation, 1977, p. 19, qui s’appuie sur I'ouvrage de Grossmann, Emigration, 1969, p. 242-244.
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certaine période de délai; en un mot, il formulait un statut personnel et juridique des réfugiés qui leur
assurait, entre autres, une certaine protection devant les tribunaux des pays dé’refuge.»
Aprés un temps de réflexion pour observer I'application de I'Arrangement et le nombre et la
qualité des adhésions, la Suisse finit par confirmer sa signature et fait le pas de l'adhésion le
18 aolt 1937 A l'arriére-plan de ces hésitations, on retrouve toujours la crainte de devoir
assumer une présence a long terme de réfugiés provenant d’Allemagne. Elle apparait une fois
encore trés nettement dans une lettre de Rothmund a Motta a la veille de‘l&36éinhblée
de la SdN, dans laquelle il lui demande d’exposer la situation particulierement difficile de la
Suisse parmi les Etats voisins de I'Allemagne au cas ou, lors des travaux de 'Assemblée, «la
tendance se dessinait d’assurer a ces réfugiés, dans les pays gue je viens de désigner (les voisins
de l'Allemagne), des séjours prolongés ou des autorisations de travail [...].» Rothmund
concluait par ces lignes:

«Etant donné la situation spéciale de la Suisse, en face du probléme des réfugiés d’Allemagne, j'estime
gue notre pays devrait s’abstenir de toute initiative en ce qui concerne la suite des travaux du Haut-
Commissaire pour les réfugiés provenant d’Allemagdrie.»

L’adhésion a 'Arrangement de 1936 sera en effet le dernier engagement international formel
de la Suisse dans la question des réfugiés. Invitée a la Conférence intergouvernementale de
Geneve (7-10 février 1938) pour I'adoption, cette fois, d'une Convention relative aux réfugiés
provenant d’Allemagne, la Suisse estime ne pas pouvoir décliner linvitation. Le Conseil
fédéral délegue donc Rothmund a Geneve, mais il est «entendu qu’il observera, a cette
occasion, une attitude analogue a celle qu’avait adoptée la délégation suisse a la Conférence de
1933, au cours de laquelle avait été élaborée la convention sur le statut international des
réfugiés» (réfugiés Nanseff)c'est-a-dire celle de la plus grande réserve.

Le texte de la Convention du 10 février 1938, signée avec certaines réserves, par la Belgique,
le Royaume-Uni, le Danemark, la France, la Norvége, 'Espagne et les Pays-Bas,

«conservait, en les modifiant quelque peu, les principales dispositions de I'’Arrangement provisoire, en
y ajoutant d'importants paragraphes sur le droit de travailler sous des conditions se rapprochant
sensiblement de celles que la Convention de 1933 avait fixées pour les réfugiés ressortissants de
I'Office Nansen. En outre, la nouvelle Convention accordait aux émigrés le bénéfice des lois sociales
selon le principe de la nation la plus favoris&e.»

Enfin, un article prévoyait pour les réfugiés Tlinstitution d'écoles de réadaptation
professionnelle et d’enseignements techniques.

Les mémes raisons qui avaient dissuadé la Suisse de signer la Convention de 1933 (réfugiés
Nansen), amenerent a renoncer a signer la Convention de 1938 (réfugiés provenant

2L Résumé tiré du Memorandum pour la Conférence d’Evian rédigé par le Comité de liaison du Haut-Commissaire de la

Société des Nations pour les réfugiés provenant d’Allemagne, sans date, AF E 4800.1 (-) -/3, vol. 3.
* DDS, vol. 12, no 114.
% Rothmund & Motta, 29 septembre 1936, AF E 2001 (C) 5, vol. 188.
2 Extrait du procés-verbal de la séance du Conseil fédéral du 25 janvier 1938, AF E 2001 (D) 4, vol. 41.

% Résumé tiré du Memorandum pour la Conférence d’Evian rédigé par le Comité de liaison du Haut-Commissaire de la
Société des Nations pour les réfugiés provenant d’Allemagne, sans date, AF E 4800.1 (-) -/3, vol. 3.
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d’Allemagne), tout en déclarant vouloir «observer dans toute la mesure du possible les
dispositions de cette derniere.» Dans son rapport sur la Conférence de Geneve, Rothmund
concluait

«gu’en raison de notre situation géographique, de la <surpopulation étrangere> et du grand nombre
d’'étrangers vivant sur notre sol, comme de la situation de notre marché du travail, la Suisse ne peut
étre qu’un pays de transit pour les nouveaux réfugiés. Cette attitude est aujourd’hui tout spécialement
aussi valable, vu le grand nombre de nouveaux réfugiés qui viendront probablement d’Autriche. Nous
pouvons d’'autant mieux persévérer dans cette maniére de voir que nous avions adhéré aux
arrangements antérieurs a la convention Nansen, élaborés par la Société des Nations, concernant le
certificat Nansen et la situation juridique des réfugiés russes et assimilés et que nous avons signé
I’Arrangement provisoire de 1936 concernant les réfugiés provenant d’Allemagne, et I'appliquons
loyalement.$°

Quelques jours apres Aaschluss de I'Autriche, le président Roosevelt, dans une démarche
paradoxale puisqu’il s’agit de contrecarrer les efforts des Américains partisans d'un
assouplissement des lois sur limmigration en faveur des Juifs autrithimass qui semble
s’inscrire quand méme dans l'esprit de son discours dit «de la Quarantaine», constatant «le
régne de la terreur et de lillégalité internationdfesancait linitiative d’une conférence
internationale en vue de mettre sur pied un organisme permanent chargé de faciliter
'émigration des réfugiés d’Autriche et d’AllemagfieCette initiative éveillera de grands
espoirs dans les milieux juifs. La Conférence qui s’est tenue a Evian du 6 au 13938et
n'aboutit malheureusement pas a grand-chose, la plupart des trente-deux gouvernements
représentés se montrant plus soucieux de se décharger de leurs réfugiés que de s’entendre sur
des capacités d’'accueil renforcées de chacun. Elle aboutit, toutefois, a la création d’'un Comité
intergouvernemental pour les réfugiés «qui entreprendra des négociations en vue de substituer,
a lexode actuel, une immigration ordonné®.€e «Comité de Londres», comme on
lappellera d’aprés son siége, devait en particulier obtenir la collaboration de I'Allemagne pour
gue les émigrants soient autorisés a emporter une partie de leurs biens.

La Suisse n'a pas acdllieavec grand enthousiasme linvitation de Roosevelt a participer a
cette conférence et, encore moins, a donner suite a la proposition américaine, flatteuse
pourtant pour 'image humanitaire de la Suisse, d’aliclee conférence dans une ville suisse.

Sur ce dernier point, le Département politique, par la plume de Frélicher, exprima a Rothmund

% Rothmund & Baumann, 21 mars 1938, AF E 2001 (D) 4, vol. 41.
% Ben Elissar, Diplomatie, 1969, p. 241-242.

% Ce discours de Roosevelt, prononcé le 5 octobre 1937 & Chicago, s'inscrit dans le long parcours vers I'abandon de
l'isolationnisme des Etats-Unis. «Le caractére nouveau du <Discours de la Quarantaine»>, c'est qu’en termes a vrai dire
vagues et obscurs, il propose de faire quelque chose», écrit Jean-Baptiste Duroselle, Wilson, 1960, p. 268.

Sur la Conférence d’Evian et le Comité intergouvernemental pour les réfugiés, cf. notamment Ben Elissar, Diplomatie,
1969, p. 240 sqq. Cf. aussi Weingarten, Hilfeleistung, 1981. Sur la Suisse et Evian, cf. Citrinbaum, Participation, 1977.
Les Handakten Rothmund, notamment, comprennent une série de cartons sur cette conférence et ses suites (AF E
4800.1 (-) -/3, vol. 2-3) de méme que les dossiers de la Police des étrangers, AF E 4300 (B) 1, vol. 12-13. Le rapport
des délégués suisses, H. Rothmund et H. Werner, se trouve entre autres dans AF E 2001 (D) 3, vol. 267. Un extrait est
publié dans DDS, vol. 12, no 346.

«Actes du Comité intergouvernemental des réfugiés politiques», B#A4B,jullet 1938, Paris, 1938, p. 15, cité par
Citrinbaum, Participation, 1977, p. 38.
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sa crainte que l'accueil de la conférence en Suisse risquat de préjuger de linstallation du futur
Comité en Suisse; mais il ne pouvait décliner la participation de la SulsseDépartement
fédéral de Justice et Police pensait aussi que la Suisse ne pouvait pdls &coomférence

mais que sa participation était indispensable. Il estimait qu’elle aurait le mérite d’associer les
Etats américains, qu'il voyait comme pays d’émigration, & l'action d’aide pour les réfugiés.
Délégué suisse a Evian, Rothmund, outre son discours habituel sur la situation particuliére de
la Suisse, mit en effet 'accent sur le r6le de ces «pays d’émigration», qui permettraient aux
pays d’Europe de se contenter de jouer un rdle de transit et sur la nécessité de la collaboration
entre la SdN et le Comité pour les réfugi&Bans un premier temps toutefois, la Suisse ne
participera pas au travaux du Comité par crainte de frictions avec I'Allemagne et de devoir
accudlir de nouveaux réfugié¥. L'’échec des négociations du Comité avec I'Allemagne et la
prise de conscience par Rothmund du rdle que celui-ci pouvait jouer pour l'aider a trouver une
solution pour I'émigration des réfugiés juifs déja en Suisse, devenue sa principale
préoccupation, allait modifier son point de vue. En juille89, il participera aux travaux du
Comité, mais sans parvenir a trouver & Londres, malgré I'aide de Saly*M&yésident de la
Fédération suisse des Communautés israélites, qui 'accompagne, les moyensice &

nombre des réfugiés juifs en Suisse. Un glissement d’importance s’était opéré dans la politique
suisse. Il n'était plus question de songer prioritairement au sort des Juifs demeurant en
Allemagne, dont on avait prévenu l'immigration avexctord sur le «J», mais bien de réduire

le nombre de ceux qui étaient déja en Suisse. Tirza Citrinbaum I'a bien montré: «La question,
écrit-elle, qui détermine en fait les rapports de la Suisse avec la Conférence d’Evian d’abord,
avec le Comité intergouvernemental ensuite, peut se formuler ainsi: ces organismes sont-ils en
mesure de faire quelque chose en faveur de la Suise®st-a-dire de la décharger des
réfugiés déja en Suisse, de «tous» les réfugiés dira Rothmund & I'un de ses interfdcuteurs.

Cette participation de la Suisse aux travaux de Londres, cependant, va permettre a Rothmund
de développer ses liens avec le Suisse Gustave G. Kullmann, directeur-adjoint du Comité dés
février 1939, et d’avoir ainsi un relais a Londres pendant la guerre.

Conclusion

Si 'on considére les deux décennies couvertes par le systeme de la Société des Nations sous
langle de son action envers les réfugiés, on retrouve les mémes tendances générales que celles
qui se manifestent au plan politique. On passe d’'une capacité d’action certaine, bien que tres
insuffisante, a une incapacité grandissante a maitriser les problémes, qui, il est vrai, deviennent

8 Cf. DDS, vol. 12, no 247.

% Cf. DDS, vol. 12, no 262.

% Cf. DDS, vol. 12, no 346.

% Cf. DDS, vol. 12, nos 346 et 353.

% Cf. notices biographiques en annexe.
% Citrinbaum, Participation, 1977, p. 69.
87 Citrinbaum, Participation, 1977, p. 59.
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gigantesques a partir de 1938. La Suisse n’échappe pas a cette évolution, elle anticipe méme
un peu le mouvement.

Dans les années vingt et méme encore dans les années trente, on la sent particulierement a
laise dans I'ceuvre en faveur des «réfugiés Nansen». Elle héberge environ 2500 d’entre eux
pendant la période considérée, s’autorise a prendre des engagements internationaux (les moins
contraignants) a leur égard et défie les Soviétiques en leur faveur; enfin ses élites attachent du
prix & présider le conseil d’administration de I'Office Nansen. Rothmund prend méme prétexte
de cette politique positive de la Suisse pour relativiser l'inertie du pays dans la question des
réfugiés «israélites et autres» provenant d’Allemagne. Ce courant humanitaire conservateur,
hérité de laction du CICR dans limmédiat aprés-guerre, centré sur les victimes du
bolchevisme, perdure en Suisse durant toutes ces années.

En revanche, sur le plan de son discours et de ses initiatives, méme si I'on peut considérer que
Arrangement de 1936, auquel la Suisse adhere en 1937, est proche de ses engagements
envers les «réfugiés Nansen», on observe que, dans la question des réfugiés provenant
d’Allemagne, les autorités suisses font montre de beaucoup plus de réserve. Dans les enceintes
internationales, elles n'abandonnent pas completement le référentiel humanitaire dont elles
aiment a faire état, mais celui-ci devient de plus en plus une formule sans portée pratique. La
Suisse entend bien faire partie du club des Etats libéraux, elle participe aux conférences
internationales sur les réfugiés mais elle ne cesse de souligner sa «situation spéciale».

Il est impressionnant de remarquer méme s'il est difficile de démontrer que cette évolution
participe d’'une causalité unique que cette insistance sur la «situation spéciale» de la Suisse,
reprend les termes mémes du discours qu’elle tient pour étre libérée par la Société des Nations,
en mai 1938, de toute obligation de sanctions économiques contre un Etat en rupture de Pacte
et assurer sa «neutralité intégrale» vis-a-vis de l'ltalie et de 'Allemagne, préservant ainsi ses
intéréts sécuritaires, commerciaux et financiérs.

Certes, une bonne dose d’hypocrisie emplit aussi le discours des autres Etats, en particulier des
Etats-Unis qui ne veulent nullement libéraliser leurs lois d’'immigration. Seule une étude
comparative minutieuse permettrait d’établir avec précision les mérites et les manquements de
chacun d’entre eux. Sur le plan des engagements internationaux en faveur des réfugiés
provenant d’Allemagne et de certaines de leurs initiatives, des pays comme la Norvege, le
Danemark, les Pays-Bas et la Belgique, se sont montrés moins frileux que la Suisse, méme sile
«taux d’accueil» de cette derniére est comparable & celui de la Belgique par éemple.

% sur le refus de la Suisse de participer aux sanctions face a I'ltalie fasciste & la suite de I'agression contre I'Ethiopie, cf.
Cerutti, Elaboration, 1987, p. 76-90.

En été 1939, le directeur @ouncil for German Jewrgl.ondon), chiffre le nombre des réfugiés juifs a 12 000 pour la
Belgique, 10 000 pour la Suisse, 5000 pour les pays scandinaves; Ludlitigu®01957, p. 144. Pour novembre

1938, une dépéche du Ministre de Suisse a La Haye fait état de quelque 20 000 réfugiés jilifs ancsix ans;

Ludwig, Politique, 1957, p. 140. Pour des comparaisons sur la base des statistiques actuellement disponibles, cf.
Friedlander, Allemagne, 1998, p. 73 et 369; Charguéraud, Démocraties, 1998, p. 187-216.
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Il faut admettre que la fameuse «question des étrangers» qui préoccupe les élites suisses depuis
le début du XX siécle!® dés lors que les réfugiés juifs leur apparaissent comme un élément
d’altérité radicale par rapport a I'«équilibre ethnique» cher a Rothmund, a fini par mettre la
Suisse, plus que d’'autres petits Etats européens assez semblables, en contradiction avec les
efforts de la SAN et de son systeme en faveur des réfugiés d’Allemagne «israélites et autres».
La Suisse ne renonce pas pour autant a toute collaboration avec ce systéme, dans la mesure ou
celui-ci peut l'aider a résoudre le probleme du départ des réfugiés acceptés «en transit». Pour
comprendre l'attitude des autorités helvétiques, il convient d’envisager les facteurs nationaux
gui déterminent leurs décisions.

2.2 Les aspects nationaux de la politique face aux réfugiés

Si la participation de la Confédération a la Société des Nations influence la politique suisse face
aux réfugiés, celle-ci est déterminée par des facteurs qui caractérisent la Suisse. Ce sont
notamment les cing aspects suivants: la tradition de l'asile et la politique humanitaire, la lutte
contre la «surpopulation et lemprise étrangérestbéfremdung), les facteurs
économiques, l'argument de la sécurité nationale (et donc le rb6le de I'Armée), enfin la
modification du cadre législatif et du réle des différents protagonistes sous limpact de la
guerre.

2.2.1 Latradition de l'asile et la politique humanitaire

Au cours des siecles, la situation géographique et le développement de lI'espace actuel de la
Suisse ont permis l'accueil de réfugiés qui, des le ®Xdikcle, ont insuffé un nouveau
dynamisme financier, commercial et industriel ou qui ont pu bénéficier de la solidarité
confessionnelle a I'égard des huguenots. Néanmoins, souvent confrontés a des réactions de
rejet et a des difficultés économiques, la plupart de ces réfugiés ne peuvent que transiter par le
territoire actuel de la Confédération ou seule une immigration élitaire et privilégiée peut
s'établir’* L'instauration, en 1848, de I'Etat national permet de pratiquer une politique d’asile
qui se fonde sur la solidarité avec les partisans de la liberté, de la démocratie et des tentatives
révolutionnaires de 1848; toutefois, cette politique reste marquée par des restfidesde

X1X ¢ siecle, un leitmotiv du discours officiel affirme que la politique d’asile est fondée sur la
notion de souveraineté de I'Etat qui peut décider d’accorder l'asile, mais qu’il n’existe pas de
droit individuel de chaque requérant a bénéficier du droit de se réfugier en Suisse.

40 pour cette guestion, nous renvoyons aux travaux de Gérald et Silvia Arlettaz, notamment Arlettaz, Effets, 1988, p. 161—

179 et Arlettaz, Suisse, 1991, p. 131-159. Cf. aussi Clavien, Helvétistes, 1993; Gast, Kontrolle, 1997; Machler,
Kampf, 1998.

41 Cf. Bergier, Histoire, 1984, p. 52-56.

2 cf. Leuenberger, Fliichtlinge, 1996. Cf. Vuilleumier, Immigrés, 1987 et Kreis, Asylpolitik, 1995, p. 264-279.
Reste ouverte la question de la réalité de cette «tradition d’'asile» et la politique suiss€ aiedéX Cf. Busset,
Accueil, 1994. Une perspective de recherche serait d’analyser la maniére dont céiten testl utilisée, voire
mythifiée, aussi bien par les responsables que par les pourfendeurs de la politique pratiquée pendant la Seconde Guerre
mondiale.
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A la fin du XIX® siécle et surtout au cours de la Premiére Guerre mondiale, cette possibilité de
trouver refuge en Suisse (mMéme limitée a une courte période et pour une population réduite)
est remise en cause dans un contexte de tensions sociales et politiques croissantes a travers le
monde?® Au cours des années 1890, la création et le développement du Ministére public de la
Confédération renforcent la surveillance politique des étrangers. La miseaa@n giline
collaboration policiére internationale permet un contréle plus serré de l'activité des réfugiés en
Suisse. Au début du XXsiecle, 'émergence de problemes inédits suscite la création
d’organisations comme la «Nouvelle Société Helvétique» qui s’attachent a définir la culture
suisse” L'optimisme fondé sur la croyance au progrés est submergé par les mentalités de
meéfiance et d’hostilité qui déterminent 'ambiance des années qui suivent la fin du conflit
mondial.

L'impact de la révolution russe contribue a dramatiser la politique d’'asile et & remettre en
cause les effets réels des références humanitaires. L'anticommunisme accentue la méfiance face
aux réfugiés soupconnés de menées subversives et motive une solidarité avec les victimes des
bolcheviques: les autorités fédérales accordent des subsides a des réfugiés russes qui avaient
été bloqués en 1917 en Suisse, souvent dans des lieullégiature, et qui étaient privés de
revenus. Apres la prise du pouvoir par Hitler, certains, comme le conseiller national Jacques
Schmid, suggerent d’élargir le cercle des bénéficiaires en intégrant les victimes du nazisme. En
décembre 1933, le conler fédéral Heinrich Haberlin, qui dirige d&920 a 1934 le
Département de Justice et Police, justifie 'aide accordée aux réfugiés russes, mais déclare que
la crise ne permet plus de financer un accroissement de la générosité.

«J'avoue volontiers que la maniére dont nous traitons aujourd’hui les étrangers a hue et a dia n’'a rien

a voir avec I'hospitalité qui avait cours avant la guerre, et méme encore dans les années quatre-vingt et
guatre-vingt dix. Ce n’'est pas de la méchanceté mais simplement faute de moyens, a cause de cette
misére qui, apres tout, a bien été amenée dans notre pays de I'étranger. Si nous en sommes finalement
arrivés a ces standards et que nous ne sommes plus en mesure de financer un accroissement de la
générosité, c’est aux barricades et aux démarcations internationales que nous le*devons.»

C’est ainsi que la Confédération, confinant I'aide aux victimes de la révolution russe, dépense
prés de 6 millons de francs d®18 a 1945 afin de secourir cette catégorie spécifique de
réfugiés’®

Malgré les pratiques restrictives des années 1930, la tradition du droit d’asile est rappelée a
d’'innombrables occasions, notamment lors de 'Exposition nationale de*1888quée de

maniére quasi-rituelle, elle reste une référence morale qui impregne les comportements des
Suisses, ce qui compligue la tache des autorités:

43 Cf. Clavien, Helvétistes, 1993. Cf. Arlettaz, Immigration, 1992, p. 137-147; Arlettaz, Question, 1996, p. 257—-268.

Cf. Arlettaz, Auslandergesetzgebung, 1998, p. 327-356.

Discussion du budget au Conseil national, AF E 1301 (-) -/I, vol. 303, p. 492—-493 (citation originale en allemand).
4 Cf. Schiirch, Fliichtlingswesen, 1951, p. 229, AF E 4260 (C) 1974/34, vol. 131.

47 Cf. Lasserre, Frontiéres, 1995, p. 82.
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«Dans notre pays, la tradition de l'asile est tellement ancrée dans les meceurs qu'en matiére
d’admission, non seulement le citoyen suisse mais aussi chaque service public appelé a se pencher sur
le cas individuel d'un réfugié, est enclin a avoir des scrupules et ne décidera son refoulement que s'il
existe des raisons spécifiqué.»

La tradition humanitaire fonctionne donc sur plusieurs registres, a la fois comme élément
constitutif de la Suisse moderne, comme légitimation des décisions présentes au nom d’'une
générosité passée et comme facteur motivant une critique des autorités accusées de ne pas y
rester fidele$? Elle ne se réduit pas aux discours officiels, mais garde un impact non
négligeable sur les mentalités et les comportements de la population suisse. Tandis que le
souvenir de 1848 persiste, ce sont surtout les effets de 1917 qui déterminent les réactions face
aux réfugiés.

2.2.2 Lalutte contre «la surpopulation et 'emprise étrangeres»
(«Uberfremdung» )*

La Premiere Guerre mondiale, et en particulier lannée 1917, marquent une césure dans la
mesure ou, sous le régime des pleins pouvoirs, le Conseil fédéral décide de centraliser la
politique face aux réfugiéS. Il s'agit désormais de parer aux dangers qui menacent la
Confédérationri’ L’effondrement des Empires en Russie, en Allemagne, et en Autriche-Hongrie
provoque un traumatisme socio-économique: la crainte d'étre envahi par les démobilisés, les
déserteurs, les réfractaires, les personnes a la recherche d’'un emploi motive les décisions
politiques. La lutte contre Iidberfremdung occupe une place centrale dans les discours et les
décisions. Des analyses de cette politique ont montré comment elle est étroitement liée a une
forme d’antisémitisné, ainsi qu’a une hostilité aux TsigaredNon seulement elle se traduit

8 Rapport du 23 novembre 1941 de Rothmund & von Steiger au sujet d'une lettre diecoasienal Ludwig Rittmeyer

(citation originale en allemand). Parlementaire radical, celui-ci déposera une interpellation le 12 décembre 1941: «Le
Conseil fédéral est-il prét a revenir a la tradition, conforme au sentiment du peuple suisse, qui veut que les prisonniers
de guerre évadés ne soient pas extradés et, en conséquence, a ne plus envisager le renvoi en Allemagne de Polonais
évadés.» AF E 4001 (C) 1, vol. 123. Cette question suscite une abondante correspondance, notamment avec la Légation
de Suisse a Berlin. Le Ministre Frolicher affirme en juin 1941: «Les craintes exprimées en Suisse que des prisonniers
de guerre polonais soient refoulés a la frontiére suisse ou remis aux autorités allemandes ne sont donc pas justifiées. A
plus forte raison, il est évidemment faux de prétendre que ces Polonais refoulés aient été fusillés ou pourraient étre
fusillés.» Lettre de la Légation de Suisse a Berlin & la Division de Police, 494ih AF E 4001 (C) 1, vol. 123
(citation originale en allemand).
Le cas des prisonniers polonais évadés d'Allemagne est discuté lors d’'une séance qui réunit, le 5 aolt 1941, des
représentants de I’Armée, du DPF, des chefs de police des cantons-frontieres. Le représentant de Schaffhouse fait valoir
que «les refoulements, qui donnent souvent lieu a des scenes pénibles, provoquent une grande indignation dans la
population»; mais Rothmund parvient a faire adopter des instructions secrétes qui restreignent les admissions et il
précise que «tous les juifs, de quelque catégorie gu'ils soient, doivent étre renvoyés.» AF E 2001 (D) 3, vol. 311.

49 Cf. Kreis, Mission 1998, p. 121-139.

* Le terme &berfremdung, avec ces connotations, est difficile & traduire en francais. Nous utilisons ici la traduction
proposée par Ebel et Fiala dans leur analyse du langage xénophobe. Cf. Ebel/Fiala, Consensus, 1982, p. 75-100.
D’autres auteurs proposent de traduire par «altération excessive de I'identité nationale.» Cf. Weill-Lév§9&3sai,

p. 28.

%0 Cf. Machler, Kampf, 1998, p. 357—421; Gast, Kontrolle, 1997, p. 33-56.

5L Cf. Arlettaz, Initiatives, 1998, p. 104-108; Arlettaz, Défi, 1996, p. 319—-346.

52 sur 'antisémitisme en Suisse, cf. CFR, Antisémitisme, 1998; Mattioli, Antisemitismus, 1998.

Cf. notamment I'extrait du rapport du Conseil fédéral sur sa gestion en 1919, publié déAsWeEssai, 1999,

p. 48-49.
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sur le plan administratif par un renforcement des prérogatives fédérales au détriment des
cantons, mais elle impregne aussi des aspects fondamentaux de la société suisse. La volonté
d’assurer la stabilité politique et de conjurer les anes favorise I'essor de mouvements
politiques tels que la «Fédération patriotique suiésew «Ordre et Tradition’, qui vont

multiplier les interventions hostiles aux réfugiés. La politique d’asile est englobée dans la
politique face aux étrangers, dont les lignes directrices sont fixées par la loi fédérale de 1931
sur le séjour et I'établissement des étrangers qui confere un sceau officiel a la lutte contre «la
surpopulation et I'emprise étrangeres.»

Or, au cours de cette période, le nombre d’étrangers résidents ne cesse de baisser: aprés avoir
atteint 14.7% de la population totale en 1910, la proportion d’étrangers passe de 10.4% en
1920, a 8.7% en 1930 et a 5.2% en 1941. Dressées tous les dix ans lors des recensements
fédéraux, ces statistiques ne refletent qu’'une partie de cette tendance durable de la société
suisse. Exacerbée par les crises et par la peur du bolché¥igmstilité aux étrangers anime
souvent les mémes acteurs pendant plusieurs décennies, tout en suscitant un discours qui
devient un cadre de référence et un facteur de consensus dans la mesure ou les principales
organisations professionnelles se rallient a cette politique. Loin de se réduire a la personne de
Rothmund qui dirige la Police fédérale des étrangers dés 1919, cette politique est inspirée par
un large éventail social et politigéleAu cours des années 20, les milieux dirigeants élaborent

un ensemble de dispositions Iégales et culturelles afin de stabiliser cette attitude visant a réduire
au strict minimum la présence des étrangers en Suisse. Parmi les protagonistes de ces débats,
on trouve aussi bien des personnalités comme Carl Ludwig qui publie en 1934 une étude a ce
sujet® que des organisations telles que la Société suisse des écfivains.

Certes, la lutte contre Edberfremdung et la &erjudung dont Rothmund s’est fait le héraut
n'abolit pas la tradition humanitaire. Les autorités helvétiques ne cherchent pas a imiter le
discours et les pratiques nazies. Rothmund se plait a souligner qu’il défend les Juifs suisses,
assimilés aux mceurs helvétiques, mais il se méfie viscéralement d’autres catégories, en
particulier des Juifs venant d’Europe de I'Est. En réponse a des critiques, Rothmund adresse a
un parlementaire un exposé de sa politique et ajoute:

54 Cf. Hasler, Terre d’asile, 1971, p. 247 sqqg., 263; Picard, Schweiz, 1994, p. 556; Kamis-Miiller, ifiatraesy1990,
p. 197-199. Sur les interventions de la Fédération patriotique suisse en automne 1942, cf. AF E 4001 (C) 1, vol. 253.

Sur ce mouvement organisé dés 1934 sous le nom de «Ligue vaudoise», cf. Butikofer, Refus, 1996.
% Cf. Kunz, Weltrevolution, 1981, p. 39-51.
57 Cf. Arlettaz, Chambres, 1991, p. 9-155.

% Cf. le texte intitulé: «Massnahmen gegen di&berfremdung Ein Beitrag zur Niederlassungs- und
Einbirgerungsfrage». Il s'agit de I'exposé du cdlesed’Etat Carl Ludwig, de Bale, prononcé lors de la journée
annuelle de I'Union desilles en1934 a Bienne. Il arrive a la conclusion suivante qu’il résume sous forme de thése:
«Etant donné la situation actuelle, c'est avant tout a la Police des étrangers qu'il incombe de combattre la surpopulation
et I'emprise étrangeéres. [...] Il convient de saluer les efforts qui sont déployés pour rendre la naturalisation sur demande
plus difficile dans I'intérét de la défense morale du pays mais aussi pour tenir compte de la situation financiére de la
Confédération, des cantons et des communes.» (citation originale en allemand) Cf. du méme auteur, Ludwig, Politique,
1957, p. 44.

Sur lattitude de la Société suisse des écrivains, cf. Hasler, Terre d’a8Wé&, p. 321 sqg. Cf. aussi Schiitt,
Germanistik, 1996.
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«Comme vous le constaterez, nous ne sommes tout de méme pas des monstres aussi épouvantables!
Mais le fait que nous ne nous laissions pas mener par le bout du nez, et surtout pas par les Juifs de
I'Est — connus pour revenir sans cesse a la charge parce qu'ils ont de la peine a aller droit au but —
devrait parfaitement correspondre aux vues de notre peuple sllisse.»

Ce clivage dans son attitude face aux Juifs se traduit par une intransigeance face aux demandes
de réfugiés et, en méme temps, par des tentatives d'impliquer certaines organisations d’aide
aux réfugiés dans la légitimation des mesures adoptées.

Au terme d’'une carriere mouvementée, Rothmund part & la retraite en 1954. S'’il a pu maintenir
sa politique pendant une si longue période, c’est aussi parce qu’elle était en adéquation avec
les structures économiques suisses qui ont traversé plusieurs crises dont la plus longue fut celle
de 1929.

2.2.3 Facteurs économiques

Dans l'histoire de la Suisse, les phénoménes de migrations ont pris, en tout temps, une ampleur
exceptionnelle qui a contribué & son essor éconorfigdepuis la fondation de 'Etat fédéral

et jusqu’a la premiére guerre mondiale, la Confédération pratique une politique décentralisée et
libérale vis-a-vis des étrangers, basée sur la conclusion de traités bilatéraux d’établissement
avec un grand nombre de pays. Tandis que la présence humaine et économique de la Suisse a
travers le monde favorise sa prospérité, ces traités permettent d’assurer aux Confédérés des
conditions légales acceptables dans les pays d’émigration. Le premier conflit mondial marque
une césure impliquant 'abandon graduel du modele libéral de la réciprocité internationale qui
favorise la liberté d’établissement. Commence alors I'ére du contrble des étrangers, de la
centralisation des instruments législatifs et de la collaboration étroite des associations
professionnelle®® A partir de 1933, la Suisse refuse de signer des conventions internationales
qui peuvent ouvrir le marché du travail & certaines catégories de réfugiéquelques

8 |ettre du 15 janvier 1938 de Rothmund au cileseaux Etats Ernst Lopfe-Benz (citation originale en allemand). Sur

I'attitude de ce parlementaire face aux Juifs, cf. Roschewski, Rothnm 997, p. 46—48. Au sujet dettitude face aux

Juifs d’Europe de I'Est, cf. Kury, Ostjudenmigration, 1998.

Cf. notamment la lettre du 11 octobre 1939 de Rothmund a Robert Briner (Président de I'Office central suisse de 'aide

aux réfugiés) consulté dans le cadre de la rédaction de I'arrété adopté le 17 octobre 1939 par le Conseil fédéral; AF E

4800.1 (-) 1967/111, Akz. 1.17., dossier 498 [1939].

52 Bergier, Histoire, 1984, p. 45.

8 Cf. Gast, Kontrolle, 1997.

% Dans sa prise de position sur la signature éventuelle, par la Suisse, de la convention relative au statut international des
réfugiés du 28 octobre 1933, 'OFIAMT écrit, le 15 mars 1934: «En ce qui nous concerne, ces réticences sont fondées
sur la nécessité de protéger le marché suisse du travail face a I'immigration de la main-d’ceuvre étrangére. Dans cette
perspective, c'est surtout I'art. 7 qui pose probléme, car son utilisation illimitée donnerait aux détenteurs apatrides de
passeports Nansen une position préférentielle par rapport aux autres étrangers munis de papiers d’identité valables,
qui, pour différentes raisons, sont de maniére générale plus intéressants pour la Suisse que les réfugiés dont les us et
coutumes rendent I'assimilation plus difficile. L'octroi des facilités prévues dans cet article entrainerait presque
assurément une recrudescence de I'immigration de ces réfugiés en Suisse et péserait donc davantage sur le marché de
I'emploi, @ une époque ou nos propres citoyens souffrent déja considérablement d’'un chémage qui ne cesse de se
prolonger.» AF E 4800.1 (-) -/3, vol. 1 (citation originale en allemand).
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exceptions prés, la Suisse adleieavec prudence les efforts diplomatiques en faveur des
réfugiés et réitére sa volonté de n'étre pour eux qu’une terre de ¥fansit.

La crise internationale frappe la Suisse avec une acuité particuliére eff 138Rindrement

des exportations affecte séverement une économie tres orientée vers le marché mondial, ce qui
provoque un chdmage massif que les statistiques officielles n'expriment qu’en®’p&mie.

outre, les difficultés économiques ainsi que les politiques protectionnistes et nationalistes
poussent de nombreux Suisses & revenir au °paysut cela fournit des arguments
supplémentaires a ceux qui veulent empécher I'arrivée en Suisse de réfugiés:

«Nous ne pouvons en aucun cas accepter que des émigraaittetrey de quelque fagon que ce soit —

sur le marché de I'emploi suisse. Nos chémeurs, parmi lesquels nous comptons de trés nombreux
suisses de I'étranger revenus au pays, S'y opposeraient — a juste titre dailleurs. Il s’ensuivrait une
poussée d’antisémitisme indigne de notre p&ys.»

De plus, la crise internationale entraine une évolution des rapports entre les milieux
économiques et les administrations publiques. La négociation, la conclusion et le
fonctionnement de nombreux accords de clearing poussent les autorités a renforcer leurs
prérogatives. A partir de fin 1933, le Conseil fédéral édicte de plus en plus d’arcdtiés
régissent les relations économiques extérieures, tandis que la gestion des paiements
réglementés par des accords internationaux motive la création, en 1934, de I'Office suisse de
Compensation. Alors que les institutions étatiques et para-étatiques sont dotées de
compétences accrues, le role des associations professionnelles et des groupes de pression
gagne aussi en importance. La diminution des moyens disponibles et les difficultés de transferts
accentuent les rivalités entre les secteurs et branches économiques. Entre les industriels et les
créanciers financiers, entre le Vorort et 'Association suisse des banquiers, les tensions sont
parfois vives afin d’obtenir la part la plus grande possible des revenus transférables. La défense
des intéréts individuels ou collectifs nécessite des pressions sur les autorités politiques. La
politique face aux réfugiés n’échappe pas a cette évolution générale qui confére aux «lobbies»
un role considérable.

8 Cf. la lettre de Rothmund au Professeur L. Quidde du 23 avril 1938, AF E 4800.1 (-) 1967/111, Akz. 1.17, dossier 498
[1938] (citation originale en allemand).
% Cf. Bergier, Histoire, 1984, p. 252.
7 Cf. Perrenoud, Charité, 1995, p. 105-109. Cf. aussi Traverse, 1997/1.
8 Cf. Statistique historique de la Suisse, 1996, p. 374 sqq.
A ce sujet, cf. I'exposé de Rothmundiiulé «Auslander in der Schweimd Schweizer im Ausland» prononcé lors de
la «Journée des Suisses a I'étranger» les 10 et 11 septembre 1938. AF E 4800.1 (-) 1967/111, Akz. 1.16, dossier 354.
Les documents conservés dans ce dossier illustrent bien des liens entre la politique face aux étrangers, la gestion du
marché du travail en Suisse et les réactions face aux réfugiés de mars 1933 a septembre 1938.
8 | ettre du 18 novembre 1938 de Rothmund a Erwin Schachtler de Wegelin & Co, St. Gallen, AF E 4800.1 (-) 1967/111,
Akz. 1.17, dossier 498 [1938]. Parmi les arguments récurrents des autorités fédérales, on trouve I'idée que ce sont les
Juifs eux-mémes qui provoquent l'antisémitisme en immigrant dans un pays, ainsi que [laffirmation que
I'antisémitisme est indigne de la Confédération helvétique. Cf. Friedlander, Juifs, 1997, p. 264.
Un apercu de ce renforcement des compétences de I'exécutif se trouve dans les rapports semestriels sur les «mesures
prises en application de I'arrété fédéral du 14 octobre 1933 concernant les mesures de défense économique contre
I'étranger» qui sont publiés deux fois par année dans la Feuille fédérale.
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Le cas de Fritz Thyssen est révélateur de la nécessité de pressions exercées par des
personnalités influentes. Si l'industriel allemand peut rester en Suisse en 1939 et 1940, c'est
grace a des interventions de son avocat, Ludwig Friedrich Meyer, influent parlementaire, et
aux démarches de grands banquiers. En effet, le Crédit Suisse entretient des liens étroits avec
Thyssen, depuis la fondation d’une holding a Davos, en 1929. Ses directeurs généraux Peter
Vieli et Heinrich Blass parviennent a convaincre les autorités fédérales, en particulier le chef du
Département politique, Motta. Irrité, le chef de la Police fédérale des étrangers, Paul
Baechtold, affirme que ces banquiers se préoccupent plus de leurs engagements a I'égard de
leur client que des intéréts supérieurs du pays.

Pour les victimes juives des nazis, les possibilités de faire appel aux réseaux de solidarité
confessionnelle butent sur le rdle marginal joué par les banquiers israélites sur la place
financiére suisse: ceux-ci se comptent pratiqguement sur les doigts d’'une main, les cas les plus
connus étant le directeur général de la SBS Armand Dreyfus et les deux «banques juives» Bar
a Zurich et Dreyfus a Balé.

Les considérations économiques peuvent aussi motiver une attitude favorable & l'accueil de
certains réfugiés et donc amener a critiquer des décisions de rejet. C’est ainsi que le conseiller
national radical Henry Vallotton, avocat actif dans les milieux d’affaires, critique la circulaire
fédérale du 8 juillett938. Il fustige la volonté d’expulser les réfugiés qui séjournent dans des
établissements publics, en reprochant aux autorités de ne pas tenir compte de 'honorabilité de
ces réfugiés dont le retour en Autriche ou en Allemagne est impossible. Or, il s’agit d’'une
clientéle indispensable aux hétels frappés par la crise. Ces gens venaient depuis des années avec
leurs familles en Suisse, y ont déposé des capitaux importants ou aaidps commandes
considérables dans I'industrie des machines.

«Doit-on traiter ces malheureux comme des chiens que I'on jette a la porte, sans aucun égard pour
cette situation? [...]. Cela serait indigne, a mes yeux, de nos traditions d’hospitalité et d’humanité. II
serait, me semble-t-il, superflu que la Suisse assiste a des conférences humanitaires, si elle adopte
pratiqguement une attitude aussi cruelle. [...]. Telles sont les réflexions que je me permets de vous
exposer, Monsieur le Président, en toute franchise, examinant le probléme sous un double aspect:
aspect moral et humanitaire tout d’abord, aspect financier et économique ensuite. [...] Je n’ignore pas
gu'il faut éviter l'installation en Suisse de trop nombreux israélites orientaux et qu'il est exclu que ces
étrangers travaillent en Suisse. [...] En conclusion, je crains que sous prétexte de ne pas laisser se poser
en Suisse le probléme juif, on ne tranche de la maniere la plus cruelle en expulsant sans distinction des

™ Le 17 janvier 1940, Motta écrit «Thyssen soll bleiben!» sur une lettre d’Ernst Schiirch, rédacteur en chef du journal

bernoisDer Bund AF E 2001 (D) 2, vol. 112.

2 Cf. notice du 4 juilletl940 de Paul Baechtold, AF E 2001 (D) 2, vol. 112. On peut comparer ce dossier a celui de
Rudolf Hilferding qui se trouve dans le méme carton. Dans une lettre du 29%Q4ket le consler fédéral Baumann

justifie le refus d’accorder I'asile a I'ancien ministre socialiste. En février 1941, la femme de Rudolf Breitscheid écrit

au consul de Suisse a Marseille que son mari et Hilferding ont été livrés aux Allemands. Cf. ci-dessous, chap. 4,
notes 20-23.

Sur les affaires du Crédit Suisse avec Thyssen, cf. Archives du CSGroup ZFA 02.102.201.302 (séance du 24 janvier
1936) et 02.105.201.302 (séance du 30 octobre 1950).

Cette caractéristique nationale distingue la Suisse d’autres pays ou les banquiers juifs représentent en tout cas un
dixieme des membres de leur profession. Cf. Friedlander, Juifs, 1997, p. 87-90; Charguéraud, Démocraties, 1998,
p. 71-74; Ulrich, Aufstieg, 1998, p. 309-319. Cf. aussi CIE, Extorsions de rancons, 1999, chap. 5.2.3.
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malheureux qui sont victimes d'un régime anti-démocratique et que nous prolongions ainsi des
mesures barbares auxquelles notre Parlement ne voudrait certainement pas s'dssocier.»

En fait, le Parlemefit ne s’opposera guére aux décisions de 'exécutif. Celles-ci susciteront des
interventions de défenseurs du droit d’asile, mais aussi de partisans d’'une attitude encore plus
intransigeante et restrictive. L'indifférence de la plupart des parlementaires ainsi que le régime
des pleins pouvoirs ont ouvert une grande marge de manceuvre pour les hauts fonctionnaires et
les magistrats. Dans les milieux d’affaires également, dastions face aux réfugiés sont
partagées entre le chagrin et la peur. Parmi les industriels, la crainte de la concurrence prime
sur d’autres considérations, mais des exceptions sont préconisées dans des cas particuliers: il
n'est pas rare que les autorités soient confrontées a des demandes individuelles appuyées par
les plus hauts dirigeants économiques suisses. Des régions frappées par une crise trés sévere
cherchent a diversifier leurs structures économiques et, donc, saisissent la possibilité d’attirer
en Suisse des industriels fuyant les nazis. Face aux refus des autorités fédérales, I'Office
neuchatelois de recherches des industries nouvelles met en exergue la contribution des réfugiés
a l'essor économique de la Suisse, en citant 'exemple des huguenots et en reprenant des
arguments publiés par I'Office saint-gallois de diversification industrielle qui souligne le réle
des réfugiés italiens dans lessor de lindustrie tefdil€es interventions ponctuelles ne
modifient pas la politique dominante: il s’agit de lutter contre la «surpopulation étrangere
(wirtschaftliche Uberfremdurg, c’est-a-dire préserver I'économie helvétique d’'une influence
étrangére, tout en lui garantissant des échanges intenses avec le marché mondial.

Les Juifs étant considérés comme des représentants commerciaux efficaces, les mesures
antisémites, qui les empéchent de travailler dans les pays de 'Axe au service de maisons
suisses, posent un probléme de débouchés a célleesi méme temps, toutefois, la
perspective de voir venir en Suisse des concurrents motive une attitude restrictive. C’est ainsi
gu’un représentant du personnel des hételiers déclare:

™ Lettre du 9 juillet1938 de Vallotton au Président de la Confédération et chef du DFJP, J. Baumann; AF E 4800.1 (-)
1967/111, Akz. 1.17, dossier 498 [1938]. Président du groupe radical, Vallotton sera élu président du Conseil national
en décembre 1938 et deviendra Ministre de Suisse au Brésil en 1943. On peut signaler qu'il ne prendra pas la parole
lors du débat de septembre 1942 au Conseil national.

Pour une liste des interventions parlementaires ayant suscité des dossiers disponibles aux Archives fédérales, cf. AF,
Flichtlingsakten, 1999, p. 81-88.

Dans le rapport annuel sur I'année 1938, adopté le 22 février 1939, I'Office écrit: «Les perséclitiguepet

religieuses qui sont a I'ordre du jour dans plusieurs pays nous ont valu un afflux de demandes de la part d'industriels
obligés d’abandonner leurs entreprises et de quitter leur pays. Nous avons vu la une occasion unique pour la Suisse
d’implanter des industries.]]. L’histoire se répéte et nous devons étre assez soucieux de l'intérét général du pays pour
profiter & bon escient de cette émigration industrielle.»; AF E 7170 (A) 1, vol. 109.

A ce sujet, cf. les dossiers du Vorort des années 1916 a 1920, qui sont pris en considération lors des débats de 1944,
AfZ, Archives du Vorort, vol. 55.2 et 55.3. Cf. Arlettaz, Guerre, 1990, p. 319-337.

Cf. la démarche de I'Union suisse des commercants en soieries du 28 septembre 1940 qui se htiudea I'a
dilatoire de la Division du Commerce qui, au nom des concessions obtenues, ne veut pas remettre en cause les accords
germano-suisses en s'opposant a la discrimination raciale. DDS, vol. 13, no 389.

Cf. le cas de l'industrie horlogére, cité par Perrenoud, Apercu, 1998, p. 115-116.
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«En embauchant des réfugiés, et plus particuliérement des Juifs, on courrait certainement le risque que
ces derniers cherchent a progresser de leur emploi de chasseur a celui de portier, puis de portier au
poste de directeur

La Division fédérale du Commerce exprime aussi sa méfiance:

«La Division du Commerce est en principe plutét défavorable a ce qu’'on confie la représentation de
maisons suisses a des étrang&ts.»

Le déclenchement des hostilités, puis les victoires d’Hitler, entrainent les milieux économiques

a s'adapter aux nouvelles conditions internationales. Leur attitude face aux mouvements
migratoires évolue aussi dans ce contexte. Au cours de l'été 1940ilidesx dirigeants de
'économie et de la politique suisses discutent des contraintes et des possibilités engendrées par
la nouvelle situation internationale. C’est dans ce contexte que l'ancien chef du Département
fédéral de I'économie publique, Ed. Schulthess, devenu président de la Commission fédérale
des banques, formule un programme approuvé par son successeur au gouvernement et par le
chef du Département fédéral des finances et des douanes. Dressant une synthése des
accommodations aux nouvelles conditions, Schulthess mentionne la questiomrugrdition

parmi les problemes a discuter avec les Allemands:

«Les questions liées aux contrats d'établissement et a I'immigration des étrangers constituent un sujet
délicat. [...] Cependant, il faut bien garder a I'esprit que la Suisse a aussi tout intérét a la liberté de
I'établissement sur le territoire du bloc économique allemand. D’ailleurs, si hotre économie nationale
est prospeére, c'est en partie a la liberté d'établissement en France et en Angleterre qu’'elle le doit. Il
n'empéche qu'il faut aussi, bien évidemment, tenir compte des dangers que représente I'immigration
en Suisse3

Au cours des mois suivants, la perception des dangers conduit les autorités suisses a
restreindre les possibilités d’immigration en Suisse et méme a remettre en cause la défense des
Suisses a l'étranger. C'est ainsi qu'en décembre 1941, les discussions sur la protection
diplomatique des Suisses victimes des mesures antisémites font apparaitre les réactions de
personnalités suisses influentes face a I'évolution historique. Dans une expertise juridique sur le
statut des Juifs en France, le professeur Arthur Homberger affirme que la loi signée par Pétain
instaure des discriminations incompatibles avec le traité d’établissement franco-sui882.de

Mais le ministre de Suisse a Vichy, Walter Stucki, répond a son ami et ancien collaborateur
gue son expertise, certes intéressante, lui inspire une réserve fondamentale:

«La présentation parfaitement logique, juridiquement fondée et certes trés convainquante de vos

arguments me font penser a I'’heureuse époque ou moi aussi, confortablement installé a mon bureau, je
pouvais, comme juriste, prendre tranquillement position sur les innombrables questions que nous pose
la vie. Mais aujourd’hui, les choses ont radicalement changé: le Droit a perdu la plus grande partie de

son pouvoir et c’est le pouvoir qui domine le Droit. [...] C'est la raison pour laquelle je ne peux pas

" Procés-verbal de la séance du 6 avril 1944 sur I'engagement de réfugiés dans I'hétellerie, AF E 4800.1 (-) 1967/111,

Akz. 1.010, dossier 240 (citation originale en allemand). Cette déclaration est mentionnée par Lasserre, Frontieres,
1995, p. 249.

Sur I'Union Helvetia, cf. Gast, Kontrolle, 1997, p. 76.

Procés-verbal de la séance du 26 septembre 1944 avec des représentants de la Division de Police, de celle du
Commerce et de 'OFIAMT, AF E 4800.1 (-) 1967/111, Akz. 1.010, dossier 240 (citation originale en allemand).

Cf. DDS, vol. 13, no 406, Annexe, p. 993 (citation originale en allemand).
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invoquer ce traité d'établissement — la Suisse y a contrevenu vraiment trop souvent. Et méme si je le
faisais, cela ne ferait que gmoquer une résiliation immédiate car, en France aussi, les vents qui
soufflent sont contraires aux Juifs, et ils sont bien plus forts que les scrupules a résilier un traité avec la
Suisse qui a déja subi pas mal d’entor$és.»

Sous la plume du diplomate suisse et ancien délégué du Conseil fédéral pour le commerce
extérieur, on trouve des accents qui correspondent a son diagnostic de la brutale évolution des
relations économiques et financieres depuis 1933. Forte personnalité qui joue un rdle
primordial dans la politique étrangeére suisse, Stucki prend conscience de la rupture dans la
normalité provoquée par Hitler et préconise une accommodation sur le mode helvétique a cette
situation. Dans ce contexte, la Confédération s’efforce de protéger ses intéréts en répondant
aux exigences allemandes, tout en cherchant a obtenir des concessions afin de préserver
l'indépendance et la stabilité de la Suisse. Toujours soucieuses de faire baisser le nombre des
réfugiés, les autorités helvétiques saisissent toutes les occasions d'obtenir leur départ. Les
négociateurs obtiennent que le droit de faire traverser la France par des trains d’émigrants en
direction de la Péninsule ibérique soit inséré dans les accords germano®3uisses.

Au cours de la guerre, les arguments économiques contre les réfugiés se fondent tant sur les
difficultés d’approvisionnement alimentaire et industriel que sur les expériences traumatisantes
vécues depuis 1914. Afin d'éviter les écueils rencontrés lors du premier conflit mondial,
économie de guerre est organisée des 1938. Un systéme de rationnémemtaiee et
d’extension des cultures permet de nourrir correctement la population vivant en®Suisse.
Toutefois, la crainte que l'accueil de réfugiés multiplie les bouches a nourrir dans des
proportions insupportables a constamment motivé des restrictions au droit d'asile.

Déja contestée pendant la guerre, cette politique est critiquée par 'historien Edgar Bonjour qui
écrit:
«Les mesures impitoyables de ceux qui avaient a pratiquer la politique en matiéere d'asile et cette
volonté d'aider qui s’est pas suffisamment manifestée dans les milieux privés peuvent s’expliquer par
une situation internationale parfois trés inquiétante et par la précarité du ravitaillement. Mais ce ne
sont point la des considérations qui obligent d’aller jusqu’a excuser cette politique officielle de retenue

a l'égard de ces gens en quéte d'asile qui avaient la mort & leurs trousses, ce manque de
compréhension pour les tdches humanitaires de la Sdtsse.»

D’autres auteurs ont montré que la barque suisse n’était pas pleine et aurait pu sauver d’'autres
: 86
vies.

En fait, les Suisses vivent les années du conflit mondial en redoutant une invasion militaire ou
un effondrement économique. La perspective de l'aprés-guerre reste lourde d’angoisses. On

82 W. Stucki & A. Homberger, 20 décembre 1941, AF E 2200.42 (-) -/23, vol. 1 (citation originale en allemand).

8 sur ces «Emigrantenziige» ou «Israelitenziige» [sic], cf. la lettre de la Division du Commerce & la Légation de Suisse &
Vichy, 17 octobre 1941, AF E 2200.42 (-) -/21, vol. 2.

84 Cf. Maurer, Anbauschlacht, 1985.

8 Bonjour, Histoire, vol. VI, 1970, p. 35. Notons qu’en automne 1942, méme lel@mnfeléral Pilet-Golaz affirme que
la peur des difficultés alimentaires n’est pas un argument décisif.

8 Cf. Kreis, Flichtlingspolitik, 1997, p. 570.
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redoute que, comme en 1918, la prospérité florissante soit suivie d’'une crise aigué et profonde.
L’ancien dirigeant de la gréve générale, Robert Grimm, intervient en septéSideen
exprimant les inquiétudes des travailleurs suisses devant I'afflux de réfugiés italiens qui peuvent
déséquilibrer le marché du travail et provoquer du chéfaljdaudra plus d’'une décennie

pour que le spectre de la crise cesse de hanter 'esprit des contenffcCairiss, dés I'été

1945, le manque de main d’'ceuvre incite des employeurs a recruter des étrangers, mais la
prospérité est considérée comme conjoncturelle et les engagements sont le plus temporaires
possible. En 1948, la modification de la loi fédérale de 1931 sur le séjour et I'établissement des
étrangers reste inspirée par la ferme volonté de provoquer une baisse de la population
étrangére en Suisse et de maintenir I'ordre établi.

Tout en maintenant les fondements structurels de la politique antérieure, les autorités fédérales
cherchent a forger une image de la Confédération comme terre d’asile. Afin de propager cette
vision positive, le cinéma est utilisé: le cas du film «La derniere chance» est emblématique de
ce renouvellement du discours idéalisant la tradition humanitaire helvétique.

Une vision rétrospective qui occulte les aspects les plus dramatiques se trouve aussi dans les
rapports publiés par le Conseil fédéral. On peut y lire, en 1947, que la Confédération
représentait un havre pendant le conflit mondial:

«Au milieu de I'Europe bouleversée, la Suisse devint une terre ou chacun chercha asile pour sa
personne ou pour ses biers.»

Tout en soulignant que la place financiére suisse a connu une phase décisive de son
développement, cette vision rétrospective passe sous silence les criteres sélectifs différents
selon les personnes ou les biens. L'afflux des capitaux européens s’est pratiquement déroulé
sans entrave, tandis que la frontiére est souvent restée hermétique pour les personnes en quéte
d'asile®

2.2.4 L’argument de la sécurité nationale et le rle des militaires

Le réle de la défense nationale est primordial parmi les facteurs qui déterminent la politique
suisse face aux réfugiés. Le systeme de l'arméeilize implique que les liens entre les
facteurs militaires, politiques et économiques se recoupent a plusieurs niveaux avant et aprés
1939. La moliisation renforce linfluence sociale et politique de 'Armée, tandis que le

87 Cf. Hasler, Terre d'asile, 1971, p. 320-321, p. 390.

8 Cf. Perrenoud, Politique, 1989, notamment p. 117—130.

8 Cf. «Loi fédérale modifiant et complétant la loi sur le séjour et I'établissement des étrangers» du 8 octobre 1948,
Feuille fédérale 1948, IlI, p. 404. Pour une analyse, cf. Ebel/Fiala, Consensus, 1983, p. 75-77.

Cf. Dumont, Histoire, 1987, p. 88. Pour une analyse du «film documentaire» réalisé en 1947 par le DFJP, cf. Dreyfus,
Insel, 1996, p. 347-374.

Feuille fédéralel947, 1, p. 797 XXXIV © rapport du Conseil fédéral a 'Assemblée fédérale sur les mesures prises en
application de I'arrété fédéral du 14 octobre 1933 concernant les mesures de défense économique envers I'étranger).
Cf. Hug/Perrenoud, Avoirs, 1997, p. 18.

92 Cf. Tanner, Bundeshausalt, 1986, p. 260. Cf. aussi Kreis, Flichtlingspolitik, 1997, p. 554 et 567.
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contréle de la Division Presse et Radio restreint les informations sur la politiqué®dare.
seulement, les officiers juifs, souvent confinés dans des positions subalternes, ne sont qu'une
poignée, mais un antisémitisme discret imprégne souvent les plus hautes sphéres dé*'Armée.

Dés son élection au commandement supréme de 'Armée, le Général Guisan se préoccupe de la
présence des étrangers en Suisse et de lafflux & la frofitidfie. d’attirer I'attention du
gouvernement sur les risques d’espionnage, de sabotage et d'infiltration, il adresse au Conseil
fédéral un long rapport préconisant une série de mesures préventives et défensives, en premier
lieu contre des Allemands, mais aussi contre une autre menace décrite en ces termes:

«On peut avancer qune autre catégorie d’ennemis intérieuce sont, dans une certaine mesure, les
émigrants. [...] On apprend a la lecture de rapports hollandais et anglais que bon nombre d’émigrants
juifs auxquels l'asile a été octroyé sont devenus une source de danger qui est loin d'étre insignifiante.
Il convient de tenir compte de cette catégorie d'étrangers sur la base des expériences qui ont été faites
en Scandinavie, en Angleterre et en Hollande.la situation actuelle de la Suisse, la pitié et la
tolérance ne sont plus de mise aujourd’hui; seule la fermeté s'imgdse

Lors de la débéacle francaise, Guisan s'oppose a l'accueil des populations en fuite et motive ce
refus le 16 juin 1940 par les multiples dangers politiquesligaires. Au cours des journées du

18 et du 19 juin 1940, le Commandement de I'Armée, les plus hauts responsables de la
politique étrangeére et de la Division de Police rédigent des circulaires et des instructions afin
que les cantons, les douanes et les unités militaires s’opposent impitoyablement a I'entrée en
Suisse des réfugiés clandestins «francais, espagnols, polonais (débris du front populaire).»
Créé le 18 juin 1940, le @amissariat fédéral a l'internement et a I'hospitalisation sera chargé

de gérer les problemes posés par les internés en fonction des besoins de la défense nationale. A
plusieurs reprises, le Commandement de 'Armée précise que l'accueil des réfugiés doit étre
réduit au minimum et que la surveillance des camps d’internés ne saurait étre une tache des
unités militaires. A plusieurs moments décisifs de la guerre, Guisan s'oppaseuaill' de
réfugiés. C'est en particulier le cas en automne %948 septembre 1943 (réfugiés d’ltalie du
Nord)®, en juin 194%° et méme au début de 1945,

9 Cf. AF E 5795 (-) -/--, vol. 527. Cf. aussi Imhof, Kommunikation, 1999, I'’Annexe de Kreis.

% Certains officiers ne dissimulent pas leur attitude. C’est ainsi que l'influent capitaine Hans Hausamann s'adresse en
mars 1940 a I'Etat-major général afin de s’opposer avec véhémence a un projet de film sur le GénérallitBetsonna
premier plan dans le cinéma suisse, Wechsler, le producteur candidat a la réalisation, est accusé de se livrer a la
propagande communiste, étrangere et immorale. «Ce qui s'est passé dans les années apres 1918 en Suisse est a mettre
en grande partie sur le compte du Juif Lazarus Wechsler. C'est resté dans la mémoire de tout le monde.[...] Je m'éléve
contre le fait que cet homme utilise a présent I'armée pour faire ses affaires. J'ai une trop haute estime de celle-ci pour
assister sans protester au spectacle de ce Juif galicien qui utilise cette derniere afin de satisfaire sa concupiscence
propre a sa race pour s'enrichir.[...] Je ne doute pas de votre accord en cette matiere, et jespere que vous entreprendrez
tout pour protéger I'armée de ce Juif» (citation originale en allemand). Lettre du 7 mars 1940, AF E 27 (-) 4433.
Cf. aussi Kreis, Fluchtlingspolitik, 1997, p. 554 et 567.

Sur son attitude en janviéB39, sur les risques de guerre et I'activisme des Juifs dans toute I'Europe, cf. DDS, vol. 13,
no 13, p. 26.

DDS, vol. 13, no 294, Annexe, p. 695. Les passages en italique sont soulignés dans le texte (citation originale en
allemand).

Selon I'expression utilisée par P. Bonna dans sa notice du 18 juin, publiée dans DDS, vol. 13, no 311, Annexe Il
% Cf. Bonjour, Histoire, tome VI, 1970, p. 22.

9 Cf. Ludwig, Politique, 1957, p. 254—255.

100 cf. Ludwig, Politique, 1957, p. 278-279.
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On sait maintenant que la Suisse n'a jamais couru le risque d’'une invasion par les troupes du
I11° Reich a cause des réfugiés. Dés I'été 1942, Rothmund et Pilet-Golaz ont affirmé que
largument de la menace allemande n’était pas le facteur déterminant des décisions suisses de
fermeture de la frontierg?

Néanmoins, 'Armée joue pendant la guerre un role crucial dans le sort des réfugiés a la
frontiére et sur le territoire national. Alors gu’elle s’oppose a linternement dont la gestion
nécessite des troupes trop nombreuses, 'Armée s’intéresse vivement aux renseignements que
peuvent détenir les réfugiés. Ce sont en particulier les déserteurs qui seront interrogés par les
militaires soucieux d’obtenir des informations sur les mouvements de troupes et les techniques
de combat.

Enfin, les facteurs économiques ne sont pas négligés: calculant que le travail des internés a
rapporté, en 1942, des revenus qui couvrent un tiers des dépenses occasionnées, le
Commissaire fédéral souligne que les frais sont en partie récupérables, que les internés
contribuent a la réalisation du Plan Wahlen, aident I'agriculture, travaillent pour F'Armée. En
outre,

«il n'a pas été nécessaire de prendre des mesures spéciales et colteuses pour lutter contre l'oisiveté;
notre commerce enfin a bénéficié, dans une large mesure, des salairesPayés.»

Au fil des mois, les compétences de 'Armée augmentent aussi bien a la frontiere qu'a
lintérieur du pays™ Deés le début de 1944, des séances hebdomadaires réunissent des
représentants de la Division de Police, du DPF et de I'Armée afin de coordonner les
décisions® Il importe donc de rappeler, dans la derniére partie de ce sous-chapitre, la
répartition et I'évolution des compétences des organes chargés d'appliquer la politique face
aux réfugiés.

2.2.5 Politigue et compétences respectives des autorités

La politique des réfugiés est subordonnée a la politique des étrangers, le Conseil fédéral ayant
soumis tous les réfugiés aux dispositions générales du droit des étrangers de la loi fédérale sur
le séjour et I'établissement des étrangers (LFSEE) du 26 mar$°193tis a part quelques
réfugiés politiques reconnus comme tels par le Ministére public fédéral qui les contrdle. Sur le
plan juridique, les réfugiés ne sont donc pas considérés comme des étres humains qui ont un

101 cf. Favez, Prochain, 1988, p. 391-402.

102 cf. chap. 3.2 ci-apres.

103 Rapport du 15 janvier 1943 adressé a I'Adjudant général Ruggero Dollfus, AF E 2001 (D) 3, vol. 313.
194 sur les conflits de compétence & ce sujet, cf. AF E 2001 (D) 3, vol. 313.

1% cf. DDS, vol. 15, nos 30 et 284.

196 | udwig, Politique,1957, présente I'évolution des compétences et des instructions des autorités qui sont déterminantes
pour la politique des réfugiés; Koller, Entsahaigen, 1996, a mis a jour la pratique en vigueur — spécialement lors de
I'exécution des instructions a la frontiére a partir de 1942. Cf. aussi le chap. 1.4 de l'introduction.
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besoin particulier de protection, mais comme des étrangers — la plupart du temps
indésirables’’

La Confédération reconnait ainsi aux cantons des droits importants en matiére de politique des
réfugiés. Il est vrai qu’a l'origine, la décision concernant l'entrée, le séjour et I'établissement
des étrangers faisait partie des prérogatives des cantons. Les compétences des cantons ont,
certes, été considérablement limitées depuis la Premiere Guerre mondiale. La LFSEE — qui
reconnait presque dans tous les cas le pouvoir décisionnel de la Division de Police du DFJP en
derniére instance— englobe les cantons dans une politique nationale envers les étrangers. Les
cantons ont, toutefois, la compétence d’'octroyer des autorisations de séjour et de tolérance
aux personnes qui n‘exercent pas d'activité professionnelle. Quant & la Police fédérale des
étranger¥® — il s’agit d’une Division purement administrative qui ne dispose pas de son propre
corps de police — elle est tributaire de I'exécution de ses instructions par les autorités des
polices cantonales et donc du bon vouloir des cantons a collaborer avec elles. Jusqu’en 1938, il
existait donc trois organes décisionnels cote a céte: le Ministére public fédéral pour les réfugiés
politiques, les cantons pour ceux qu’on appelait les émigrants et la Division de Police du DFJP
qui opére comme instance de coordination et qui a le droit de faire opposition a l'octroi des
autorisations cantonales.

L'été 1938 servira de révélateur, en mettant a jour la controverse qui couve autour de ces
compétences. En effet, si certains cantons octroient des autorisations de tolérance et de séjour
de maniére fort libérale, d’autres n’hésitent pas a refouler les réfugiés par-dela la frontiére ou
dans les cantons voisins par lintermédiaire de leurs autorités de police. Le corps des gardes
frontiéres, qui dépend de la Direction générale des douanes suisses, c’est-a-dire du DFFD, a
recu pour instruction d’envoyer les proces-verbaux des arrestations et des refoulements des
réfugiés juifs d’Autriche au Ministere public fédéral — ce qui est un signe trés net que les
réfugiés juifs sont considérés comme des persécutés politigues par une partie de
Administration. Cette opinion est encore partagée au sein du Ministere public fédéral en
1942, lorsqu’il évoque la possite que les réfugiés juifs soientgmés sous sa propre autorité.

Si la chose ne s’est pas faite, c’est parce que, de 1938 a 1942, les compétences relevant de la
politique des réfugiés, ont été centralisées a la Division de Police dut3FJP.

07 Kalin, Gutachten, 19992 partie, B chiffre V.

1% pour I'histoire des autorités de la Police fédérale des étrangers, cf. Gast, Kontrolle, 1997 et Machler, Kampf, 1998.
L'Office central de la Police des étrangers, créé en 1917, jouissait au début d'une large autonomie et a été fortement
développé par H. Rothmund dés 1919. En 1929, une fois Rothmund promu chef de la Division de Police du DFJP, la
Police fédérale des étrangers a été incorporée a la Division de Police, en décembre 1933, continuant ainsi a dépendre de
Rothmund, bien qu’étant officiellement dirigée par Paul Baechtold (1890-1968). La Division de Police était une
Division principale du DFJP, au méme titre que la Division de la Justice, le Minmibhe fédéral, I'Office des
assurances et I'Office de la propriété intellectuelle.

199 Koller, Entscheidungen, 1996, p. 26—29.
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1938 a 1942: Visa obligatoire et centralisation des compétences au sein du DFJP

La Confédération fait un pas décisif sur la voie de la centralisation des compétences en
introduisant l'obligation du visa pour les «non-aryens» allemands, le 4 octobre 1938, les
«émigrants», le 20 janvier 1939, et les détenteurs de passeports tchécoslovaques, le 15 mars
1939. Apres le début des hiists, le Consell fédéral introduit l'obligation générale du visa et

fait serrer la vis du contrdle de l'octroi des visas par les légations et les consulats a I'étranger,
de telle sorte gu'a partir de I'été 1940, la décision d'octroyer des autorisations d’entrée
appartient, de fait, a la Division de Police du DESR.a centralisation est d’ailleurs favorisée

par le régime des pleins pouvoirs instauré par le Conseil fédéral. A ce propos, larrété du
Conseil fédéral du 17 octobre 1939, qui se fonde sur l'arrété sur les pleins pouvoirs, revét une
importance particuliere. Avec la LFSEE, ils constituent la base juridique de la politique menée

a I'égard des réfugiés civils pendant toute la guerre. L'ACF exige des cantons que tous les
réfugiés entrés illégalement soient refoulés (art. 9) et crée linstrument juridique fédéral pour
linternement des réfugiés qui ne peuvent pas étre refoulés (art''1@p faisant, la
Confédération gagne trés nettement des pouvoirs décisionnels par rapport aux cantons.
Concernant la politique menée pendant la guerre, il est également intéressant de relever que de
nombreux arrétés, en particulier les instructions sur 'admission et le refoulement des réfugiés a
la frontiére, ont été tenus secrets. Certaines procédures, pourtant devenues des pratiques
courantes, n'ont souvent recu leur base légale indispensable que par & $titgour
beaucoup de questions, le DFJP sert de dernier recours aux termes de la loi. Dans ces
conditions, les réfugiés dont la protection sur le plan du droit international public est tout aussi
limitée que leur protection par le droit fondamental suisse ne dispcsamiaix décisions des
autorités, d’aucun instrument de droit — ou que d’un outil insuffisant.

En dépit de la concentration des pouvoirs a la Division de Police du DFJP, il convient de
relever que cette derniere ne s’est jamais montrée autoritaire a I'égard des autres instances. La
politique qu’elle méne, souvent d'ailleurs en concertation avec les autres départements, est
plutét le fruit de ses réflexions sur 'économie et la politique étrangére. Les commission des
pleins pouvoirs du Parlement sont consultées avant I'élaboration d’arrétés importants — comme
larrété du Conseil fédéral sur 'lhébergement des réfugiés du 12 mars*:948in d'éviter le

désaveu ultérieur du Conseil fédéral. Dans le cadre des conférences des directeurs de Police
qui se tiennent a intervalles réguliers, les autorités fédérales recherchent l'approbation des
cantons a I'égard des mesures fédérales, comme lors de la fermeture des frontieres en aodt

10| udwig, Politique, 1957, p. 62—68, p. 140 sqq., p. 158.
1 Ludwig, Politique, 1957, p. 155. AF, Fludlingsakten, 1999, p. 22. Cf. Kalin, Gutachten, 199%"Ipartie, B
chiffre I, 2.

112 Cela vaut surtout pour I'ACF du 13 ao(it 1942 et du 12 mars 1943. Cf. Koller, Entscheidungen, 1996, p. 38-46, ainsi
que le chap. 5.2.2.

13 pour la protection par le droit international public et par les droits fondamentaux, cf. Kalin, Gutachten,®1999, 2
partie, B chiffre I et II.

14 Cf. le procés-verbal de la commission des pleins pouvoirs du Conseil nation&lféridr 1943, AF E 1050.1 (-)
1995/489, vol. 4.
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1938, par exemple, ou aprés le blocage des frontiéres d’aott'942. autorités cantonales

et fédérales n’expriment aucune opposition de principe a la politique de renvoi du DFJP, au
contraire. A quelques exceptions prés, la grande majorité aussi bien des cantons que des
parlementaires fédéraux soutiennent la politique des autorités féd&ra®epuis la
mobilisation générale de septemtdr@39, 'Armée exerce une influence considérable sur la
politique de l'asile, cette derniére étant placée sous les auspices de la séittaité. La
présence des réfugiés constitue un risque pour la sécurité aux yeux des responsables de
FArmée qui prébnent une politique restrictive de lasile. Cette constatation revét une
importance d’autant plus considérable que I'Armée se voit confier des taches d’exécution
importantes pendant la guerre.

La procédure a la frontiere a partir d’aodt 1942

Force est de constater, apres la défaite de la France en été 1940, lorsquenditalded et

pres de 7500 civils passent la frontiere, que les autorités civiles ne sont pas en mesure
d’appliquer leur politique restrictive face a un afflux si massif de fugitifs. C’eiledta ce qui

expliqgue que '’Armée soit appelée pour renforcer les organes douaniers civils, & savoir le corps
des gardes frontieres et les polices cantonales. Une procédure est élaborée au cours des mois
suivants qui, vu le manque de reglement écrit, offre une large marge de manceuvre. Elle ne
prendra force obligatoire que par l'instruction du 13 ao(t 1942.

Le pouvoir décisionnel sur l'entrée et le refoulement des réfugiés appartient a la Division de
Police du DFJP qui délegue I'exécution de ses instructions aux organes fédéraux: le corps des
gardes frontieres et le commandement territorial de 'Armée. Ceux-ci peuvent, dans le cadre du
champ d’action qui leur est assigné, décider du refoulement ou de 'admission des réfugiés. En
cas de doute, ils sont censés en référer & la Division de Bblis soldats qui sont chargés

de préter main forte au corps des gardes frontiéres mais qui n'ont aucun pouvoir décisionnel,
ont pour tache d’empécher les passages illégaux de la frontiére. Lorsqu’ils ne refoulent pas les
réfugiés ou qu’ils ne les arrétent qu’une fois la frontiere franchie, ils doivent les remettre au
commandement territorial compétent. La ils sont entendus par l'officier de Police de 'Armée
qui, apres une décision négative, les remet soit a la Police de 'Armée, soit a la Police du
canton ou, en cas d'admission, les fait conduire dans un camp dirigé par des militaires. Le
transfert de ces taches d'exécution a 'Armée entraine une militarisation de la politique des
réfugiés qui se fait trés nettement sentir dans certains camps placés sous lautorité de
I'Armée ®

15 | udwig, Politique, 1957, p. 75.

16 | udwig, Politique,1957, p. 189-219, p. 245 sqq. Surttitade des cantons, cf. Schiirch, Fliichtlingswege1,
p. 61-66. Sur le débat parlementaire sur les réfugiés en automne 1942, cf. Grélingddetatte, 1979. Une vue
d’ensemble sur les sources aux AF sur les interventions et débats parlementaires se trouve dans AF, Fliichtlingsakten,
1999, p. 81-88.

17 Koller, Entscheidungen, 1996, p. 38—46.

18 Cf. chap. 4.4.2.
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Réeglement du séjour des réfugiés en Suisse

Jusqu’au début de la guerre, ce sont les cantons qui sont chargés de régler le séjour des
réfugiés. L’hébergement et I'entretien de ces derniers est confié a des ceuvres d’entraide et a
des personnes privées. Avec lintroduction du travail obligatoire et 'ouverture des premiers
camps de travail pour émigrants, en avril 1940, le DFJP prend de I'ascendant sur l'organisation
du séjour des réfugiés en Suisse. Il délegue la coordination de 'hébergement en masse a la
Direction centrale des camps et des homes placée sous son contréle, qui est responsable de
lemploi — et plus tard aussi de la formation — des réfugiés dans le cadre de I'économie de
guerre. Au cours des derniéres années de guerre, elle organise le placement des réfugiés chez
des employeurs privES en collaboration avec 'OFIAMT et les offices du travail cantonaux.

Les réfugiés qui ne vivent pas dans des camps ou des homes continuent a relever des autorités
de la Police cantonale des étrangers. L’attribution des «places libres» aux réfugiés nécessite
également laccord des cantons concefffésLorsque les réfugiés recoivent —
exceptionnellement — une autorisation de travail, les offices du travail cantonaux doivent étre
consultés. Les cantons et les communes peuvent empécher ou retarder l'aménagement de
'hébergement en masse sur leur territoire. En 1947, les cantons obtiendront finalement un
droit de co-décision pour l'octroi du droit d’asifé.De la sorte, les cantons, auxquels ont a

retiré beaucoup de compétences s’agissant des mesures prises a la frontiere au début des
hostilités, joueront a nouveau un réle important dans le pays dans I'application de la politique
des réfugiés. Dans de cadre de leurs pouvoirs, les gouvernements cantonaux, et méme les
communes, meénent leur propre politique, c’est-a-dire que les unes refusent catégoriquement
d'accudllir des réfugiés, voire édictent des prescriptions spétfilesiors que d’autres se
montrent plus compréhensives a leur égard.

2.3 Les ceuvres d'entraide =

De 1933 a 1945, l'accuelil des réfugiés a été en grande partie a la charge des ceuvres d’entraide
privées qui fonctionnent essentiellement grace a des bénévoles. Elles ont assumé cette tache
des l'arrivée des premiers réfugiés. La population suisse les a soutenues financiérement par des
dons qui se résumaient parfois & de toutes petites sommes mais qui ont été versés
régulierement pendant plusieurs années. Ces nombreuses organisations se différenciaient selon
leurs objectifs, leurs relations en Suisse et avec l'étranger, ainsi que par le nombre et les

19 | asserre, Vie, 1998; Lasserre, Frontiéres, 1995, en particulier, p. 222-267; Schorta, Arbeitslager, 1990, ZL,
Schlussbericht, 1950.

120 Kocher, Menschlichkeit, 1996, p. 291 sqg.

121 Arnold, Transitprinzip, 1997, p. 97-102.

122 gchiirch, Flichtlingsweseri,951, p. 63 sqg.; Kocher, Menschlichkeit, 1994, p. 293. A Lucerne, des prescriptions
spéciales interdisent aux réfugiés de s’asseoir sur les bancs publics le long de la promenade du bord du lac alors qu'a
d’'autres endroits, les réfugiés n'ont pas le droit d’entrer dans certains cabarets ou que leur rayon d’action est limité au
territoire d’'une commune. Procés-verbal de®laé2inion de la commission d’experts, 5 octobre 1944; AF E 4001 (C) 1,
vol. 260.

123 | es questions relatives au financement de la politique des réfugiés par les ceuvres d’entraide sont traitées au chap. 5.3.
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options politiques, sociales ou religieuses de leurs membres. Sans pouvoir ici reconstituer de
maniéere exhaustive le foisonnement de leurs activités, il convient de dresser un apercu de cet
ensemble assez hétérogéne.

L’accuelil des réfugiés par les organisations d’entraide

Le rbéle des ceuvres d’entraide privées a été déterminant a partir de 1933 pour les réfugiés
arrivés en Suisse. A part le cas particulier des réfugiés russes fuyant le régime bolchevique, qui
ont obtenu un soutien des autorités suiSSefaccueil et l'assistance aux réfugiés reléve
traditionnellement de la bienfaisance et de la philanthropie exercées par la bourgeoisie.
D’ailleurs, parmi les dirigeants des ceuvres d’entraide figurent des membres d’exécutifs
cantonaux, du corps professoral et des milieux industfielses partis de gauche et les
syndicats ont également fondé des ceuvres d’entraide, lesquelles, dans un premier temps, ont
soutenu les chémeurs et les travailleurs agés sans ressources, palliant ainsi a I'absence d'un
systéeme de sécurité sociale publique.

Les organisations d’entraide sont, en général, contactées par les réfugiés dés leur arrivée en
Suisse. Elles offrent a ces gens, démunis pour la plupart, un soutien matériel et les appuient
dans leurs démarches pour trouver un autre pays d'accueil. La Confédération, on l'a wvu,
interdit aux réfugiés d’exercer une activité rémunérée. De surcroit, la grande majorité d’entre
eux, N‘ayant pas obtenu le statut de réfugié politique, est tenue de quitter la Suisse dans un laps
de temps plus ou moins long. Ainsi, I'activité principale des ceuvres d’entraide se déploie dans
deux domaines: le soutien matériel et financier aux réfugiés, d'une part, et la recherche d’'un
pays d'asile définitif, d’autre part.

Les premieres persécutions perpétrées par les nazis en Allemagne sont dirigées d’abord contre
les membres et sympathisants des partis de gauche, puis contre les Juifs. En Suisse, la gauche
et la communauté juive mettent en place les premieres structures d’aide aux réfugiés. En mars
1933, le Parti socialiste suisse et I'Union syndicale suisse fondent a BeSnbwaizerische
Fluchtlingshilfe pour venir en aide aux sociaux-démocrates et aux syndicalistes
d’Allemagne’?® Des comités d’aide qui lui sont associés sont créés a Bale, Zurich, Kreuzlingen

et Arbon:?’ Les ceuvres d’entraide issues de la social-démocratie et des syndicats ne partagent
pas la conception philanthropique de la bienfaisance. Elles sollicitent une contribution de I'Etat,

en vain, comme en témoigne une lettre adressée au chef du DFJP datée du 24 juin 1934:

«Nous avons jusqu’au début du mois de juin courant dépensé environ 130 000 francs. Nous avons
constamment a notre charge au moins 50 a 70 personnes. [...] Mais, nous avons épuisé toutes nos
possibilités de financer I'aide aux réfugiés. C'est pourquoi nous réitérons la requéte que les moyens

124 cf. chap. 2.1 et 2.2.1.
125 pour Robert Briner, Rodolfo Olgiati, Silvain S. Guggenheim, cf. notices biographiques en annexe.
%6 Eisinger/Schaad, Rolle, 1998, p. 41; cf. aussi Wichers, Kampf, 1994, p. 106.

127 | es bureaux d’Arbon et de Kreuzlingen ont rapidement été fermés, car le canton de Thurgovie ne tolérait pas de
réfugiés politiques; cf. Wichers, Kampf, 1994, p. 106.
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nécessaires pour les secours matériels en faveur des réfugiés allemands et atifriphiensient
nous étre fournis par le Conseil fédéral, de maniére analogue a ce que celui-ci a fait et continue de
faire en faveur des réfugiés russ&s.»

Mais, les autorités refusent d’étendre aux réfugiés allemands 'aide accordée auxRusses.

En juin 1940, suite a la démission de son directeur, Oskar SchneéBelg&chweizerische
Fliichtlingshilfeest reprise par 'Euvre suisse d’entraide ouvriére (OSEQ)OSEO a été

fondée en 1932 comme organisation d’aide pour les enfants d’ouvriers chbmeurs en Suisse —
Proletarische KinderhilfePar la suite, cette activité s’étend a I'Autriche et a la France. En
1933, l'association devientArbeiterkinderhilfe der SchweiElle organise, entre autres, des
séjours en Suisse pour les enfants d’ouvriers étrangers émigrés en France. A partir de 1936,
lassociation élargit son activité aux réfugiés et a la formation continue sous la dénomination
d’'OSEO avec a sa téte Regina Kagi-FuchsmannPendant la guerre, TOSEO prend
également en charge les internés russes.

Les communistes sont acdliepar le Secours Rouge, mais sous réserve d'étre agréés par les
partis communistes suisse ou allemand; la direction de ce dernier vit en exil depuis 1933. Les
réfugiés sont soumis a une stricte discipline de parti et sont obligés d'observer les régles de la
clandestinité afin de continuer la lutte contre le national-socialisme et le fascisme, de se
préserver contre des mouchards, mais aussi de contrdler étroitement toute déviation de la ligne
politique imposée par Moscdti: Comme les autres ceuvres d’entraide, le Secours dnige

prendre en charge intégralement les réfugiés, ce qui correspond aux mesures imposées par la
Confédération. Il doit les loger, les nourrir, les vétir et leur verser un modeste pécule.

Les communistes ne sont, en général, pas reconnus en tant que réfugiés politiqgues. «Le plus
souvent, il [le Ministére public fédéral] leur fixe un délai pour quitter la Suisse ou décide de les
tolérer pour une courte durée [...f3Cette politique a pour conséquence le séjour illégal d’un
certain nombre de communistes. Quand, en 1936, les ceuvres d’entraide se regroupent en une
organisation faitiére central® le Secours Rouge'y est pas admis comme membtea

cause, entre autres motifs, de sa pratique illégale ateukil. Le soutien accordé aux
républicains espagnols lui vaut, en novembre 1936, l'interdiction de toute action politique et

128 | e 11 septembre 1933, I'Autriche adopte un régime semi-autoritaire basé sur I'Etat corporatiste. En février 1934, les

socialistes et les syndicalistes qui se sont élevés contre le régime, sont sauvagement réprimeés.

Lettre de laSchweizerische Flichtlingszentrale Bemn chef du DFJP, Johannes Baumann, 14 juin 1934, AF E 4001
(B) 1970/187, vol. 2. La dénominatiortilisée le plus fréquemment eSichweizerische Fliichtlingshilfe Berhe
probléeme des réfugiés russes est traité dans les chap. 2.1 et 2.2.

130 cf. chap. 5.3.

181 Oskar Schneeberger, 1868-1945, membre du parti socialiste suisse, directeur de politie de [Bernel917-1933,
président de I'Union syndicale suisse 1912-1934, responsablé-diehdlingshilfe1933-1940.

132 Wichers, Kampf, 1994, p. 107.

133 Cf. notices biographiques en annexe.
134 Studer, Parti, 1994, p. 439-448.

135 Ludwig, Politique, 1957, p. 60.

1% cf. chap. 5.3.

137 Wichers, Kampf, 1994, p. 132-133.

129



62 Chapitre 2

une menace de dissolutiofiMalgré cela, il aide de nombreux réfugiés a rejoindre les Brigades
internationales®® Le 22 novembre 1940, finalement, le Parti communiste suisse et les
organisations qui lui sont affiliées, dont le Secours rpsget interdits:°

La Fédération suisse des communautés israélites met sur pied, dés 1933, unfi@omité
judische deutsche Fliichtling&. A partir de 1934, c’est 'Union suisse des comités d’entraide
juive'* — laquelle existe en tant que service social depuis 1925 — qui reprend toute
lorganisation de l'aide aux réfugiés. Elle est divisée en sections locales qui atteignent le
nombre de 21 jusqu’a la fin de la guerre. En 1945, elle a en charge 3058 éfiigats 209
réfugiés. Les Juifs de Suisse ont contribué, durant la période de 1933 a 1945, avec
9 320 000milions de francs, a 'entretien des émigrants et réfugiés, une charge écrasante pour

une communauté de quelque 19 000 persofifies.

Presque toutes les ceuvres d’entraide se sont occupées de la réémigration des réfugiés. Parmi
elles, l'Aide aux émigrés, une association genevoise spécialisée dans la question de
émigration. Elle a été fondée dans les années 1920 comme section suisstehational
Migration Service,dans le but d’'assister dans leurs démarches les candidats suisses a
'émigration. Disposant d’un vaste réseau de conseillers juridiques, elle est & méme de venir en
aide aux réfugiés. A partir de 1940, son activité est cependant sérieusement entravée du fait de
I'évolution de la situation internationale. Le rapport de I'exercice annuel 1941/42, par exemple,
relate 'odyssée de quatorze émigrés qui possedent des visas valables pour le Mexique mais
dont la France refuse le transit pour 'Espagne. Au prix d’énormes efforts et grace aux services
du Ministre du Mexique a Vichy, l'association réussit a faire passer onze personnes par la
France, I'Algérie et le Maroc ou elles embarquent & Casablahea.1942, les événements de

la guerre interdisent toute réémigration de Suisse. L’association met alors son infrastructure a
la disposition du Comité suisse d'aide aux enfants d’émigoig elle devient la section
genevoise’® Aprés la guerre, elle se donne pour tache de retrouver les parents ou les proches
des enfants entrés clandestinement en Stifsse.

138 Arrété du Conseil fédéral instituant des mesures contre les menées communistes en Suisse, 31@8@&mibre

Recueil des lois de la Confédération 1936, p. 843-844.
139 studer, Parti, 1994, p. 479-499.
140 Cf. aussi AF 4320 (B) 1992/149, Bd. 1-Ryte Hilfe Schwej2923-1933, documents confisqués.
141 picard, Schweiz, 1994, p. 235 sqq.
142 En 1943, elle change de dénomination et devieeldand schweizerischer jidischer Firsorgen/Flichtlingshilfen

Selon I'arrété du Conseil fédéral du 17 octobre 1939, sont considérés comme émigrants les personnes qui sont en
possession d’'un permis de tolérance ou qui sont en voie d’'une obtention et celles qui résident depuis dix ans en Suisse,
a partir du § septembre 1929; cf. Ludwig, Politique, 1957, p. 156-157.

144 Cf. chap. 5.3. Cf. aussi Picard, Schweiz, 1994, p. 19.

145 «Tatigkeitsbericht 1. Juli 1941-30. Juni 1942, Firsorgedienst fiir Ausgewanderte», Bibliothéque publique et
universitaire, Genéeve, En 2642.

Rapport annuel 1942/43, Aide aux émigrés, Bibliothéque publique et universitaire, Genéve, En 2641.
Rapport annuel 1944/45, Aide aux émigrés, Bibliothéque publique et universitaire, Genéve, En 2641.
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Plusieurs ceuvres d’entraide sont destinées uniquement aux éfifaotame le Comité suisse

d'aide aux enfants d’émigrés, dirigé par Nettie Sutro-Katzen$felha été fondé en 1933

dans le but de soutenir des enfants d'émigrés en Frén&mn collaboration avec la
Arbeiterkinderhilfe der Schweii fait venir des enfants pour des séjours de quelques mois en
Suisse. Un premier convoi d’enfants est acheminé de France, en 1934. Petit a petit, le Comité
suisse d'aide aux enfants d’émigrés devient l'unique organisation en charge des séjours
temporaires de deux & trois mois. Jusqu’en 1939, il accueille prés de 5000 Erfargsisse.

En 1938, aprés le pogrome de novembre, Georgine Geérfiaesponsable de la section
béloise du SHEK, arrache a Rothmund l'autorisation de faire entrer en Suisse, pour un séjour
illimité, 300 enfants juifs qui sont en grand danger en Allemagne. Cette action est connue sous
la dénomination $00-Kinder-Aktion» En 1939, avec le début des liés, les convois
d’enfants depuis la France sont interrompus, puis repris par le Cartel du Secours aux enfants,
puis par le Secours aux enfants de la Croix-Rdtigee son c6té, le SHEK s’occupe de plus

en plus de l'accueil d’enfants réfugiés en Suisse. En décembre 1@42 nlandaté par la
Division de police du DFJP pour trouver des familles pour les enfants réfugiés internés dans les
camps suisses?

Deux ceuvres d’entraide proches de I'Eglise protestante se constituent en 1936, 'une a Zurich,
lautre a Berne. Le but principal de l'organisation bernoise est difliccdes chrétiens
poursuivis pour leur origine juiv® La Schweizerisches Evangelisches Hilfswerk fir die
Bekennende Kirche in Deutschlarfd présidée par Paul Vogt soccupe de réfugiés
appartenant a 'Eglise confessante d’Allemagne, aussi bien que de protestants d’origine juive.
En 1938, ces associations se donnent une direction centr&ehveeizerisches kirchliches
Hilfskomitee fiir evangelische Fliichtling& Début 1942, le comité s’occupe de 300 réfugiés

et doit trouver mensuellement la somme de 30 000 francs dont la majeure partie est récoltée
par le moyen dukduchtlingsbatzen. Ce «sou pour les réfugiés» résulte de quétes aupres des
paroissiens protestants. Malgré une augmentation constante des dons, un rapport du Conseil

cecuménique des Eglises est obligé de constater:

148 Cf. chap. 6.2.2.

149 Cf. notices biographiques en annexe.

150 schmidlin, Schweiz, 1999, chap. 1.2.

51 || s'agit d’enfants d’émigrés en France qui sont originaires pour une moitié d’Allemagne, pour l'autre de Russie.

Georgine Gerhard a dirigé la section baloise, particulierement active au sein du SHEK, de 1934 jusqu’a sa dissolution
en 1948.

133 Cf. chap. 6.2.2.

1% Cf. chap. 6.2.2.

155 Kocher, Menschlichkeit, 1996, p. 78-82.
1% Kocher, Menschlichkeit, 1996, p. 111-120.
157 Cf. notices biographiques en annexe.

L'église protestante s’est en partie opposée a I'emprise de I'Etat national-socialiste. Cette lutte a connu son point
culminant avec l'arrestation, en 1937, du pasteur Martin Niemoller qui est devenu le symbole de la résistance
ecclésiale au national-socialisme. Kocher, Menschlichkeit, 1996, p. 83-93.
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«On ne s'attire pas la sympathie populaire en récoltant, années aprés années, de l'argent et en le
distribuant en faveur d’'étrangers qui sont restés <bloqués> en Suisse et qui individuellement ne sont pas
intéressants pour I'opinion publiqué&$
A partir de 1939, leSchweizerisches kirchliches Hilfskomitee fur evangelische Flichtlinge
collabore étroitement avec le secrétariat pour les réfugiés du Conseil cecuménique des Eglises,
assumé par Adolf Freudenbéfg.

Le mouvement des «Chevaliers de la Paix» de Gertrud*®w'pccupe des réfugiés qui
n'entrent pas dans une des catégories politiques ou confessionnelles reconnues et qui, par
conséquent, se trouvent privés de l'aide des autres ceuvres d’entraide.

A la demande des Evéques suisses, des sections locales de Giastague de prétres de
diverses paroisses, une commission est créée pour venir en aide aux réfugiés catfidlgues.
Flichtlingshilfsstellede Caritasest fondée en 1936. Pendant 'année 1943 par exemple, elle
prend soin de 194 personnes,

«qui ont depuis des années le droit de résider en Suisse mais qui n'ont pas le droit d’exercer une
profession lucrative et qu'on ne peut pas employer dans les camps de travail. Ceux que nous
soutenons, sont souvent des familles entiéf®s.»

L’effort principal, cependant, est consacré aux miliers de réfugiés dans les canpsed
d’internement et de travail auxquels elle verse un modeste pécule, apporte un soutien spirituel,
et qu’elle fournit en vétements et couvertures. De 1936 a 1946, elle a secouru prés de 18 000
personnes et dépensé plus deilions de francs en faveur des réfugdi&s.

Parmi les premiéres mesures d’exclusion prises par le régime national-socialiste figurent les
révocations et interdictions professionnelles. Des comités d’aide sont créés pour certains
groupes socioprofessionnels, comme par exemple le Comité pour le placement des intellectuels
réfugiés,fondé en 1933 par iam Rappard et quelques autr&sSon but est de trouver des

1% «Kirchliche Flichtlingsarbeit in der Kriegszeit. Bericht des Okumenischen Ausschusses fiir Fliichtlingshilfe. Januar

1942», (citation originale en allemand) Archives du Conseil cecuménique des Eglises, Cicarus B2.

«Zusammenarbeit zwischen dem Flichtlingsbiro des Vorlaufigen Weltrates der Kimuthestem Schweizerischen
kirchlichen Hilfskomitee fiir evangelische Flichtlinge», 16 jan¥@39, Archives du Conseil cecuménique des Eglises,
Cicarus B2. Adolf Freudenberg, pasteur allemand, était membre de I'Eglise confessante allemande. Marié a une femme
d’origine juive, il est envoyé par I'Eglise confessante a Londres en tant que secrétaire pour les réfugiés du Conseil
cecumeénique des Eglises. En vacances en Suisse pendant I'été 1939, Freudenberg se voit dandliténgossib
retourner & Londres. Son secrétariat est alors transféré a Genéve.

Cf. notices biographiques en annexe.

«Dix ans d’expérience de I'Office Central Suisse d'Aide aux Réfugiés», Bibliothéque publique et universitaire,
Geneve, Gf 410.

«Tatigkeitsbericht Schweizerischer Caritasverband», 1943, p. 14, Bibliothéque nationale, V Schweiz 629.
«Tatigkeitsbericht Schweizerischer Caritasverband 1945/46x», p. 10-11, Bibliothéque nationale, V Schweiz 629.

William Rappard {883-1958), professeur de finances publiques a I'Université de Genéve, directeur de la section de
Mandats de la SDN de 1920 a 1924 et membre de la commission des Mandats de 1925 a 1939. Fondateur avec Paul
Mantoux de I'Institut universitaire de hautes études internationales a Gen&98@&nl a également été membre du

CICR de 1917 a 1921 et premier secrétaire de la Ligue des Sociétés de la Croix-Rouge de 1919 a 1920. Une biographie
exhaustive a été publiée, en 1995, par Monnier, Rappard, 1995.
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emplois et des logements, ainsi que de récolter des fonds pour permettre aux réfugiés de
quitter la Suisse vers un nouveau pays d’acétfeil.

Dans les villes et les communes suisses se sont constitués d’innombrables comités afin de
répondre a des buts précis. Geneva International Community Fund for Refugieeslé en

1935 par le pasteur de la paroisse américaine organise des collectes et remet 5000 francs au
Service de renseignements pour les Réfu§iés

Le travail des ceuvres d’entraide ne se confine pas seulement a la Suisse. En 1941, par
exemple, Regina Kagi-Fuchsmann fonde le Colis suisse et met sur pied, en France, un dépbét de
denrées alimentaires destinées aux internés des camps ft&h@imsutres associations,
comme le Secours aux enfauls la Croix-Rouge suisse, Caritas, 'Union suisse des comités
d’entraide juive (VSJF), ainsi que la Centrale sanitaire stissglisent ce dép6t, démontrant

par la que leur collaboration transcende les barrieres institutionnelles, politiques et
confessionnelles.

1936 — le regroupement

En 1936, les ceuvres d’entraide décident de se regrouper. Cette mise en commun des forces
doit leur permettre d’intervenir de fagon unie, pas seulement face aux instances internationales,
mais aussi face aux autorités suisses qui ont, du reste, souhaité ce regroupement. Le 17 juin
1936 nait I'Office central suisse d’aide aux réfugiés (OSARFin 1936, il collabore au

Comité de liaison de la Société des Nations, établi dans le but d'un travail de coopération entre
les ceuvres d’entraide privées et le Haut-Commissaire pour les réfugiés en provenance
d’Allemagne. Le comité de liaison exige linstauration d'un statut international pour les
réfugiés. Cette demande est rejetée, début 1438s pays participant & la Conférence

186 Fanny Schulthess-Hirsch a été la cheville ouvriére du Comité dont elle a assumé le secrétariat. Malgré les interventions

de Rappard et de Gertrud Kurz, elle perd en pleine guerre sa nationalité suisse acquise par mariage pour le motif que
celui-ci aurait été conclu par convenance. Quelques mois plus tard, en septembre 1943, Rothmund la fait jeter en prison
pour une semaine, parce qu’elle a demandé au Consul du Pérou, a Genéve, des passeports destinés a des Juifs polonais
en Allemagne. Grace aux efforts de Fanny Schulthess-Hirsch, plus de 500 réfugiés ont encister pa §uisse de

1940 a 1942. En 1943, elle épouse Adolf Silberschein, responsable du RELICO (cf. plus bas).

Crée en 1935 a Geneéve, il représente les organisations suivantes: Aide aux émigrés, Bureau central de bienfaisance,
Centre international d’entraide aux églises, CICR, Comité international pour le placement des intellectuels réfugiés,
Congres juif mondial, Communauté israélite, Entraide universitaire internatidntdejational Migration Service

(Euvre Saint-Boniface (Caritas), Union internationale de secours aux enfants. Cf. Rapport annuel du Service de
renseignements pour les réfugiés 1937—-1938, Bibliothéque publique et universitaire, Genéve, Br 1561.

188 «15 Jahre Schweizerisches Arbeiterhilfswerk», 1948, p. 44. Kagi-Fuchsmann, Herz, 1968, p. 207-211.

189 «15 Jahre Schweizerisches Arbeiterhilfswerk», 1948, p. 44. La Centrale sanitaire suisse a été fondée en 1937 a Zurich
dans le but de coordonner les actions médicales en faveur de la République espagnole. En 1939, elle s’occupe des
prisonniers espagnols dans les camps frangais, ainsi que des combattants suisses en Espagne. Elle collabore étroitement
avec 'OSEO et I&Jnitarian Service Committeie Marseille.

Lasserre, Frontieres, 1995, p. 96 sqq. et Arnold, Transitprinzip, 1997, p. 17-21. Les membres fondateurs sont:
Internationale Hifsvereingung, SchaffhauseBureau central de bienfaisance, Genéve; Service de renseignement pour

les réfugiés, Geneveschweizerisches Hilfswerk fur deutsche Gelehrte, Zirich; Schweizerische qergirfiir den
Volkerbund, Lausanne; Schweizerisches Freiheitskomitee; Schweizerischer Zweig der internationalen Frauenliga flr
Frieden und Freiheit, Zurich; Schweizerische Flilictyshilfe, Bern Aide aux émigrés; Comité suisse d’aide aux
enfants d'émigrésBasler Hilfsstelle fir FlichtlingeUnion suisse des comités d’entraide juiBghweizerischer
Caritasverband, Luzetn

1 Arnold, Transitprinzip, 1997, p. 23—24. Lasserre, Frontiéres, 1995, p. 99.
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d’Evian, en juillet 1938, n'ont pas su non plus trouver un accord en faveur des réfugiés
provenant d’Allemagné’® En labsence d’'une solution internationale, il ne reste & TOSAR que
les autorités suisses comme unique interlocuteur.

En novembre 1936, au terme de négociations serrées avec Rothmund, les ceuvres d’entraide
signent un arrangement certifiant leur collaboration loyale avec la police. Elles s’engagent a
déclarer tout nouvel arrivant et a informer les réfugiés gu’ils n'auront droit, ni a un emploi, ni a
un séjour prolongé en Suisse. En contrepartie, la Confédération versera a 'OSAR une
contribution annuelle de 20 000 francs en vue de la réémigration des réftigRette
collaboration se révele tres problématique dans le contexte de l'extermination des Juifs
d’Europe. L’arrangement qui semble possible en 1936, ne l'est plus dées 1938, quand de
nombreux Juifs franchissent illégalement la frontiere et débordent la capadtdiell des
organisations juives. A partir de 1942, l'accueil se transforme en sauvetage pour les ceuvres
d’entraide juives, ce qui les met en contradiction totale avec les autorités qui persistent a
maintenir le compromis négocié en 1936.

Les relations entre le DFJP et TOSAR ont connu trois moments forts: en 1938, suite a la
fermeture des frontieres due a la forte augmentation du nombre de réfugiés aprés I'annexion de
I'Autriche'™ en 1942, quand les Juifs des pays occupés d’Europe occidentale sont déportés
vers les camps d’extermination, et que la Suisse décide de fermer ses ffoht@énéss, en

1943.

De 1937 a la fin de 1938, le nombre d'assistés a la charge de I'snisse des comités

d’entraide juivé’®a décuplé. Son but est d’aciiiretous les Juifs en provenance de I'Autriche

ol l'antisémitisme est & son paroxysiffeDébut ao(t encore, les membres de 'OSAR se

disent solidaires de I'Uniosuisse des comités d’entraide juive, alors méme que leur nouveau

président, le chef du département de police de Zurich, Robert ‘Btidemande la fermeture

de la frontiére lors de la conférence des directions des polices cantonales, le 17 aolt 1938:
«Ne pouvons-nous pas mieux fermer nos frontiéres? Il est plus difficile d’expulser des réfugiés que de
les tenir & distance'%

Dans ce cas, la double casquette de Briner a joué au détriment de 'action humanitaire. Le cas

de Briner n'est pas unique. Oskar Schneeberger, fondateur d&chaveizerische

Fluchtlingshilfe, a été chef de la police de la vile de Berne pendant quinze ans, et Ernst

Delaquis, président du comité exécutif de 'Aidex émigrésa partir de 1936, a exercé la

172 cf. chap. 2.1.

13 Arnold, Transitprinzip, 1997, p. 28. Lasserre, Frontiéres, 1995, p. 98.

174 Cf. chap. 3.1.

175 Cf. chap3.2.

176 «Tatigkeitsbericht Schweizerischer Caritasverband 1943», p. 14, Bibliothéque nationale, V Schweiz 629.
Y7 cf. chap. 5.3.

18 Cf. notices biographiques en annexe.

«Konferenz mit den Polizeidirektoren der Kantone zur Besprechung der Frage déingéicius Deutsch-Osterreich,
17 ao(t 1938, AF E 4260 (C) 1969/1946, vol. 6 (citation originale en allemand).
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fonction de chef de la division de police du DFJP de 1919 a 1929. Rothmund lui-méme a été le
délégué en Suisse du Comité intergouvernemental pour les réfugiés de 1945 a 1947. Deux
raisons peuvent expliquer cet état de fait: il s’agissait de juristes que leurs fonctions avaient
familiarisé avec le droit des étrangers, a 'exception de SchneeBeriger statut de hauts
fonctionnaires de police garantissait aux autorités la prise en compte de la raison d’Etat. En
1938, notamment, l'avis de Briner coincide avec celui du DFJP puisque, le 19 aodt 1938, soit
deux jours aprés la conférence des directions de police, le Conseil fédéral charge le DFJP de
prendre les mesures adéquates afin d’empécher lentrée des réfugiés en provenance
d’Autriche !

En aolt 1942, les ceuvres d’entraide disposent d’'informations alarmantes sur les arrestations
massives de Juifs dans les pays occupés et leur déportation dans des conditions effroyables.
Quand le DFJP décide de renforcer les mesures a la frontiére, les membres de #@SAR,

leur téte I'Union suisse des comités d’entraide juexdgent la tenue d’'une conférence avec
Rothmund. Elle a lieu le 24 ao(t. Apres une «séance partiellement orageuse», les organisations
affiliés a I'Office centralet le DFJPs’accordent sur un compromis qui est publié par voie de
presse. Il y est stipulé que les réfugiés entrés avant le 13 ao(t ont droit & un «examen
minutieux» de leur cas personnel: ne seront refoulés que les requérants considérés comme
«indésirables pour des motifs gravé¥.»Les responsables des ceuvres dentraide sont
conscients que des mesures plus humaines a la frontiere auront pour corollaire une
augmentation du nombre des réfugiés dont les ceuvres devront s’occuper. Dans le but d’alléger
leurs dépenses et de maintenir la frontiére entrouverte, le pasteur Padf oge l'action

«places libres$” dont il sera question plus bas.

Mais un mois plus tard, la position officielle se durcit. Devant les directeurs cantonaux de
police, Briner plaide, dans un premier temps, pour la collaboration entre les deux «camps»:

«Afin de résoudre la question des réfugiés, les deux <camps> doivent se comprendre mutuellement, car
cette tache trés difficile ne peut étre accomplie qu’en commun. Afin de faciliter une telle collaboration,
I'orateur a accepté d’assumer la présidence de I'Office cerifral.»
Mais, selon le schéma de 1938, il recommande ensuite la fermeture hermétique des frontieres
en avancant 'argument qu'’il est plus difficile d’expulser des réfugiés que de les refouler a la
frontiére.

Quand les autorités ont reculé devant les protestations du public et des ceuvres d’entraide, elles
ont espéré un tassement du nombre de réfugiés cherchant accueil en Suisse. L'inverse se

18 schneeberger était mécanicien mais avait une expérience de syndicaliste et de politicien. Cf. Gruner, At88fblée,

p. 225.
181 DDS, vol.12, no 363.
182 | udwig, Politique, 1957, p. 196.
18 Cf. notices biographiques en annexe.
184 Cf. le cas Sybille F. dans le chapitre 5.5.2 et chap. 4.4.3.

18 «Polizeidirektorenkonferenz, Sitzung vom 11. September» (citation originale en allemand), AF E 4260 (C) 1969/1946,
vol. 7.
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produit pendant les derniers mois de 1942. Par conséquent, les mesures aux frontieres sont a
nouveau durcies. Les instructions du 29 décembre rappellent une nouvelle fois que les réfugiés
ayant fui pour des raisons raciales n‘ont pas le droit & l'asile polif§@our éviter qu'un

contact ne s’établisse entre les ceuvres d’entraide et les réfugiés des le franchissement de la
frontiere, les arrivants ne sont plus autorisés a contacter les organisations d’entraide par
téléphone?’ Le DFJP évite d'informer les ceuvres de ses nouvelles instructions. En mars 1943,
'Union suisse des comités d’entraide juive proteste a nougeatre le refus du DFJP de
reconnaitre les discriminations raciales au méme titre que les persécutions politiques. Elle
demande a Briner d'intervenir dans ce sens aupres du chef du DFJP. Briner souscrit a cette
proposition mais menace de démissionner si lOSAR devait exiger des autorités la fin des
refoulements a la frontiere. Dans un vote, les ceuvres d’entraide se rallient au point de vue de
Briner par vingt-deux voix contre ded.

Les ceuvres d'entraide privées n'ont joué gqu’'un rbéle mineur dans la politique d’accueil
préconisée par le DFJP. Néanmoins, leurs représentants ont pu, parfois, faire fléchir les
autorités en intervenant personnellement en faveur de réféiyiés.

Action «places libres»

En aolt 1942, Paul Vogt propose que des particuliers iectueans leur logement des
réfugiés pour lesquels la vie dans les camps n’est pas ou plus suppotteblet-a-dire des

enfants de moins de 16 ans, des meres avec de petits enfants, des personnes agées de plus de
60 ans, des handicapés et des malades. L'action de Vogt a également pour but de donner la
possibilité a la population suisse qui a protesté contre la fermeture des frontieresl&#apit
d’exprimer sa solidarité en mettant gratuitement une chambre & disposition d’un féfugié.
Contrairement a l'idée de Vogt qui désirait qu'ufreiplatz> soit un don, des appartements
financés par des ceuvres d’entraide et des paroisses sont inclus dans les «places libres». Des
particuliers peuvent contribuer a l'action en versant une somme mensuelle de 120 francs. Pour
les nombreux réfugiés juifs, on ouvre également des homéseiplkatzheime — qui sont

financés par certaines paroisses protestantes et par quelques pardidsenmodalités des
placements privés s’avérent compliquées. Quand une organisation propose un réfugié, elle doit
s’adresser a I'Office suisse d'aide aux réfugiéis centralise les demandes. Celui-ci sollicite
lapprobation de la Division de Police du DFJP et de la police des étrangers du canton
concerné, ainsi que celle du commandement territorial de 'armée. Ces démarches occasionnent
un délai d’attente de plusieurs semaines sinon de mois. Plusieurs cantons, dont 'Argovie et la

18 | udwig, Politique, 1957, p. 216—234.

187 Arnold, Transitprinzip, 1997, p. 50.

18 picard, Schweiz 1994, p. 421.

189 Arnold, Transitprinzip, 1997, p. 54.

10 cf. chap. 4.4.2.

%1 |mhof, Kommunikation, 1999, chag.3.

192 Kocher, Menschlichkeit, 1996, p. 296—-297.
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Thurgovie, refusent d’accorder des permis a des réfugiés qui ont trouvé un logement chez des
habitants?®® Les réfugiés qui ont obtenu une place privée, sont soumis a ldlsoceeet au

contrdle de la police cantonale des étrangers et a une réglementation trés stricte de leur mode
de vie. Selon des statistiques de I'Office suisse d’aide aux réfugiés, 732 places privées ont été
trouvées pour 1320 réfugiés, jusqu’en mars 1944. Ce chiffre comprend des réfugiés pris en
charge par plusieurs ceuvres d’entraide. Toutefois, les pratiques varient de 'une a l'autre, si
bien que seules une partie des places sont véritablement gratuites. Les réfugiés proposés par
Euvre suisse d’entraide ouvriere OSEO par exemple — il s’agit de 76 personnes pour 48
places — touchent une allocation mensuelle de TOSEO; dans les cas d'un placemiaht fa
FOSEO verse une pension. Les 79 places mises a disposition par Samitagatuites, donc a

la charge du logeur lui-méme, vu que l'organisation catholique ne peut pas se permettre de les
entretenir. LEvangelische«Freiplatzaktior», fondée suite a l'appel de Paul Vogt n'a pas
seulement trouvé 76 places gratuites ou financées par ses soins, mais en a également mis 323 a
disposition de I'Union suisse des comités d’entraide juglke;a donc contribué a I'action pour

plus de la moitié des places gratuites. L’Union suisse des comités d’entraide tiaueé 206

places, dont 115 dans desnftes chrétienne$ Le cadre légal pour cette action a été fourni

bien aprés sa mise en route. C'est le 12 mars 1943 seulement que le Conseil fédéral autorise
par un arrété le placement d’un certaine catégorie de réfugiés chez des particuliers.

Les ceuvres d’entraide internationales

Plusieurs organisations internationales ont déployé leurs activités en'&uiss€ongres juif
mondialtint sa premiére assemblée, en aolt 1936, a Genéve qui fut choisie comme «centre
d’activités internationales:¥ Le directeur de son bureau & Genéve, Gerhart RiéYnar,

rédigé un télégramme informant les USA et la Grande-Bretagne, en ao(t 1942, que les nazis
planifiaient d’exterminer «d’un coup® les Juifs sous leur contr61€.Le but du CIM était de
renforcer l'influence politique « a tout prix et par tous les moyens», en faveur de l'aide pour les
Juifs persécutés, méme si ces activités n'étaient pas compatibles avec la politique d8s Alliés,

193 | asserre, Frontiéres, 1995, p. 245. Sur l'attitude négative des cantons, cf. aussi Ludwig, Politique, 1957, p. 199-201.
194 O0SAR, «Uberblick tber die Freiplatz- und Privat-Internierungen vom Marz 1942 — August 1943. September 1944.»
Archiv Gertrud Kurz, Habstetten, Mappe 21.1.
«Les réfugiés inaptes au travail (enfants, femmes avec des enfants en bas age, vieillards, infirmes et malades) sont,
avec l'aide de I'assistance privée, placés si possible chez des particuliers, sinon dans des homes ou des camps. S'ils
sont honorables, ils peuvent, avec I'assentiment de I'autorité cantonale, étre autorisés a vivre a leurs frais dans un hoétel
ou une pension, ou en appartement.» Arrété du Conseil fédéral concernant 'hébergement des réfugiés du 12 mars 1943,
RO, 1943, p. 207-209.
L'organisation américainéAmerican Jewish Joint Distribution Committeeprésentée en Suisse par Saly Mayer (cf.
notices biographiques), est traitée dans le chapitre 5.4.
%7 Riegner, Années, 1998, p. 44-50.
198 Cf. notices biographiques en annexe. A Genéve, Riegner travaille en étroite collaboration avec le Suisse Paul
Guggenheim qui est conseiller juridique auprés du CIM.
199 Riegner, Années, 1998, p. 65.
20 ¢f. Laqueur, Secret, 1981.
201 american Jewish Archives, Cincinatti, World Jewish Congress Collection: Series H, Bb®,Hrile The Actiities of
RELICO in Geneva by Dr [R.F.] Bienenstock, January 15, 1942.
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ainsi que d’informer le monde libre sur les persécutions et I'extermination des Juifs. Il était
associé atlrelief Committee for Jewish War victifRELICO) dirigé par Adolf Silberschein,

ancien député au parlement polorifid.e RELICO organisait 'envoi de denrées alimentaires,

de vétements et de médicaments aux populations juives en Pologne occupée et dans les camps
d’'internement du sud de la France.

La petite taille de Genéve et la proximité des organisations internationales facilitent les
rencontres informelles entre organisatiéfisAinsi Riegnerentretient des contacts réguliers

avec le CICRdés 1939% Il est également en contact avec les deux responsables du Conseil
cecuménique des Eglises et de son bureau pour les réfugiés. En mars 1943, t8us trois
adressent un mémoire au nom du Conseil cecumeénique des Eglises et du Congres juif mondial
au haut commissaire pour les réfugiés de la Société des Nations avec copies aux
gouvernements britannique et américain. Les trois organisations rappellent que «la campagne
d’extermination délibérée des Juifs [est] maintenant & son caffitdé>demandent aux Etats-

Unis et a la Grande-Bretagne de donner des garanties aux Etats neutres quant a la réémigration
des réfugiés apres la guerre.

1942: le repli des organisations internationales sur Genéve

Apres l'invasion en France de la zone libre par les troupes allemandes, le 11 novembre 1942,
plusieurs ceuvres d’entraide internationales ont été obligées de quitter la France et se sont
repliées sur Genéve. Toutes ces organisations ont appartenu au Comité de coordination pour
lassistance dans les campappelé Comité de NiméY Ce comité avait été fondé en
novembre 1940 pour venir en aide aux internés des camps en ¥fdviaerice Duboi&” y

siégeait en tant que représentant du Secours aux enfants de la Croix-Roug® suisse

A Geneéve, on retrouve le YMCA (Alliance universelle des unions chrétiennes de jeunes gens)
dont l'action se déploie en faveur des prisonniers de guerre et des interbistalan

22 poyr sauver des Juifs polonais de I'extermination, Adolf Silberschein a fait établir des passeports par des consuls sud-
américains au nom des détenus. Des copies de ces passeports ont ensuite été envoyées aux autorités allemandes du
Gouvernement général, ce qui avait comme conséquence pour les prisonniers d'étre internés dans des camps de
concentration, au lieu d'étre déportés dans des camps d’extermination. Lorsque la justice genevoise a eu vent de cette
action, elle a fait incarcérer Adolf Silberschein. Cf. DDS, vol. 15, no 20, plus Annexes | et Il. Adolf Silberschein figure
sous d'autres prénoms dans différents ouvrages. Nous nous sommes tenus au prénom, sous lequel on le trouve aux
Archives fédérales.

A I'Institut universitaire de hautes études internationales, par exemple, enseignent William Rappard, mentionné plus

haut, Paul Guggenheim, professeur de droit, et C.l. Burckhardt du CICR, professeur d’histoire.

Interview de Gerhart M. Riegner par Saul Friedlander du 30 octobre 1997.

Willem A. Visser't Hooft, secrétaire général du Conseil cecuménique des Eglises, et Adolf Freudenberg, responsable du

bureau des réfugiés.

2% visser't Hooft, Temps, 1975, p. 215-216.

27 Grynberg, Camps, 1991, p. 195.

28 Bohny-Reiter, Journal, 1993.

209 Maurice Dubois était le responsable, a Toulouse, d’abord du Cartel suisse du secours aux enfants et, aprés sa fusion
avec la Croix-Rouge, de la Croix-Rouge suisse, Secours aux enfants. Il était également membre du Service civil
international, ce qui lui a valu des ennuis avec la direction du Secours aux enfants de la Croix-Rouge suisse. Cf.
Schmidlin, Schweiz, Zirich 1999, chap. 5.1.1. Eine Entlassung mit Folgen.

20 ¢f. le chap. 6.2.2.
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Service Committequi met sur pied un programme pour réfugiés qui permettra a ces derniers

de participer a la reconstruction de leurs gaysAmerican Friends Service Commitiequel

s’efforce de faire transférer des fonds depuis les USA pour lassistance des réfugiés
nécessiteux:” 'ORT (Organisation, Reconstruction, Travail), et TOSE (Euvre de secours

aux enfants)Ces deux organisations juives ont été fondées a Saint-Petersbourg, 'ORT en
1880 et 'OSE en 1913. En Suisse, 'ORT a organisé de nombreux programmes d’'études pour
les réfugiés dans la perspective de l'aprés-guerre. L'OSE qui a mis en placéess f
clandestines de France en Suisse, a dirigé des homes pour enfants en Suisse romande et a pris
en charge des enfants survivants du camp de concentration de Buchenwald.

Des responsables suisses des ceuvres d’entraide avaient établi des contacts avec des
représentants des organisations internationales bien avant la guerre. Rodolfc™ Olgati,
particulier, avait travaillé étroitement avec les représentantérderican Friends Service
Committegpendant la guerre d’Espagne. Apres avoir démissionné du Secours aux enfants de la
Croix-Rouge suiss&? il participe, & Genéve, en compagnie de Regina Kagi-Fuchsmann, & un
groupe de réflexion sur les problemes d’aprés-guerre qui se réunit sous la présidence d’Adolf
Freudenberd:® On y retrouve plusieurs représentants d’autres organisations: Noél H. Field du
Unitarian Service Committe®oswell McClelland"® du American Friends Service Committee

et Berta Hohermuth de I'Aide aux Emigrés Selon Regina Kégi-Fuchsmafifi,ce cercle

d’étude est a l'origine de la Conférence de Montreux qui se tiendra début 1945, ou, pour la
premiéere fois, des représentants des réfugiés, des ceuvres d’entraide ainsi que des autorités
civiles et militaires se rencontreront pour préparer la réémigration des réfidigsque-1a, les

réfugiés n'ont jamais été acceptés comme interlocuteurs dans I'élaboration d’'une politique les
concernant. Depuis Montreux, les oceuvres d’entraide sont devenues des partenaires
indispensables pour les autorités et les réfugiés puisque c’est sur elles que repose le retour en
bon ordre des réfugiés chez eux ou leur départ vers un pays d’émigration.

21 Unitarian Universalist Service Committee Archives, Andover-Harvard Theological Library of the Harvard Divinity
School, Cambridge, Massachusetts: bMS 16007, Box 24, File Exec. Director — Admin. Files — Switzerland — Refugees
1943-1945 #1/3: Report on the Work of the Unitarian Service Committee in Switzerland, May 1945, 14, 18-20.
American Friends Service Committee Archives, Philadelphia, Pensylvannia: Box Foreign Service 1946 Country — Spain
(A) to Country — Switzerland (P), File Country Switzerland (General) 1946: Report of thétiéstiof the Geneva
Office of the American Friends Service Committee, June 17, 1946. Cf. aussi chap.s 5.4 et 5.5.
Cf. notices biographiques en annexes et 6.2.2.
En tant que secrétaire général du Secours aux enfants de la Croix-Rouge suisse, il ne lui était pas possible d’établir des
contacts avec les représentants des organisations d’entraide internationale. Cette tache était réservée au délégué du
Conseil fédéral aux ceuvres d’entraide internationale, Edouard de Haller. Cf. chap. 6.2.
«Report on the Work of the Unitarian Service Committee in Switzerland», in: Andover-Harvard Theological Library of
Harvard Divinity School, Cambridge, MA., Unitarian Service Committee Archives, bMS 16007 Box 24, p. 18-21.
Roswell MacClelland sera nommé le 26 avril 1944 représentant spéddadRefugee Boardn Suisse. Cf. DDS,
vol. 15, nosl24, 135, 242, 361.
Lettre de Regina Kagi-Fuchsmann a Rodolfo Olgiafi,ndvembre 1943, in: Sozialarchiv Zirich, Archiv des
Schweizerischen Arbeiterhilfswerkes, Ar.20.950.6.
28 Kagi-Fuchsmann, Herz, 1968,