LES CHAMBRES FEDERALES
FACE A

LA PRESENCE ET A L’IMMIGRATION
ETRANGERES (1914-1922)

Par Gérald et Silvia Arlettaz

Avant-propos

Dans notre recherche ¢n cours sur la Suisse et les étrangers!, nous avons
constaté que I'émergence de ce que les contemporains ont d’abord
appelé la «question des étrangers» est en fait la formulation d’un

“ probléme dont les dimensions s’élargissent & celles de la nation. Ce qui
est en cause, c’est le fonctionnement et U'évolution des rapports entre la
société et 'Etat au sein d’une entité collective en train de se redéfinir.
Or, dans cette Suisse en voie d’intégration, les étrangers comptent au
nombre des vecteurs les plus significatifs, dans la mesure ou ils représen-
tent une population active considérable vivant ou cherchant & vivre dans
le pays, mais que P'inégalité des droits distingue du peuple suisse.

Dans cette évolution, et nous avons déja cu Poccasion de I'exprimer a
diverses reprises?, la Premitre Guerre mondiale marque une rupture
dont les effets détermineront largement Phistoire suisse du XXéme
siecle. Clest la raison pour laquelle, il nous est apparu important



d’examiner comment les représentants du peuple et des cantons de cette
période ont percu cette évolution et comment ils y ont réagi. Pour cet
article, notre propos n’a pas été d’exposer et d’expliquer le processus
global qui est au centre de notre recherche — nous aurons occasion d’y
revenir — mais d’examiner 2 la loupe la fonction des Chambres fédérales
qui représentent un acteur de premier plan dans les rapports entre la
société et I'Etat.

Introduction: Sonrces documentaires et fonctionnement des
Chambres fédérales

L. Sources et délimitation du sujet

Le but de cet article est d’étudier les interventions des députés aux
Chambres sur les questions liées & la présence et a I'immigration
étrangtres en Suisse. Le cadre chronologique comprend les 23¢me,
24&éme et 256me législatures, & savoir les séances allant du 7 décembre
1914 au 14 octobre 19223, A cette derniére date, les choix fondamentaux
relatifs a la «question des étrangers» sont arrétés. Les révisions constitu-
tionnelles et Iégislatives qui suivront institutionnaliseront ces choix et en
préciscront les modalités.

Larticle se compose de deux parties. La premiére porte sur 'étude des
débats parlementaires. Elle doit permettre de suivre le processus déci-
sionnel et de dégager les mécanismes découlant des mesures prises par
le Conseil fédéral en vertu des pleins pouvoirs ainsi que d’apprécier lc
10le et Ia sensibilité des députés; puis, avec la liquidation progressive du
régime d’exception et le retour des compétences Iégislatives aux Cham-
bres, de montrer comment les Chambres ont géré I'héritage des ordon-
nances de guerre.

La deuxiéme partie de I'article est consacrée i I'analyse quantitative des
débats aux Chambres, avec unc présentation détailléc pour le Conseil
national ct plus générale pour le Conseil des Ftats. La premiére étape a
¢€té la quantification des interventions orales et Ccrites, ainsi que des
themes débattus par les députés. Nous avons ensuite esquissé une
analyse politique et géographique de ces thémes et, pour certains

débats, qualifié le sens des interventions. Enfin, nous nous sommes
penchés sur le profil politique ct sociologique des principaux interve-
nants. Sur le plan méthodologique, notre recherche souffre d’une
absence de possibilité de comparaison. En effet, & notre connaissance, il
nw’existe aucune ¢tude quantitative systématique des débats aux Cham-
bres fédérales sur quelque sujet que ce soit.

Dans un premier temps, nous avons délimité la matiére sur la base du
registre manuscrit des procés-verbaux des Chambres* et du Résumé des
délibérations de I'Assemblée Fédérale Suisse 1902-1922 (Résumé)s, qui
reproduit notamment le texte allemand et francais des interpellations,
motions et postulats. Le critere de sélection a &té de relever toutes les
mentions faisant explicitement référence aux étrangers résidant cn
Suisse ou susceptibles d’y résider, ainsi que celles touchant a des
questions indissociables de la présence étrangere, tels la naturalisation
ct Pinternement®. Puis, dans la perspective de Panalyse quantitative,
nous avons retenu pour un dépouillement systématique:

— les interventions relatives & Iexamen des rapports de gestion ct de
neutralité;

— les débats introduits par le développement d'une saisine;

— trois débats centrés sur les étrangers: la révision particlle de la loi de 1903
sur la naturalisation en 1919-1920; I’'«Ausliinderinitiative» discutée en
1921 et Pexamen en 1922 de Tordonnance du Conseil fédéral sur le
controle des étrangers du 29 novembre 1921,

En revanche, Iétude qualitative se fonde sur un corpus plus vaste.
L’¢ventail a été étendu a quelques objets faisant appel immédiatement
aux étrangers, par exemple dans les questions de sécurité intéricure, le
débat majeur sur la gréve générale et ses conséquences, ainsi que, dans
les affaires sociales, le probleme du sccours aux chdomeurs. L’étude
prend également en compte les saisines attribuant implicitement une
responsabilité aux étrangers, notamment dans les domaines de la sécu-
rit€ et de la protection du travail, voire de 'économie suisse.

Cette approche ne saurait prétendre a 'exhaustivité; elle a notamment
les limites inhérentes & notre sélection. En effet, d’une manidre géné-
rale, nous n’avons pas pris en considération les problémes touchant aux
relations avec les Etats étrangers, méme lorsque leurs ambassades en



Suisse étaient concernées’. De méme, nous avons renoncé i I'étude des
cas individuels, A savoir, notamment, les recours contre les décrets
dexpulsion et les requétes de naturalisation. Les expulsions de Lalle-
mand et de Miinzenberg ¢chappent & cette derniére -catégorie; leurs
dossiers ont fait 'objet d’un débat national dépassant largement les
personnes concernées ct mettant en cause le droit d’asile & I'égard des
déserteurs et des réfractaires.

Afin de systématiser Penscmble trés complexe de la matiere, nous avons
regroupé les interventions en six thémes, sériés en fonction de lorigine
de lcur signification historique par rapport a I'évolution de la «question
des étrangers». Ces thémes servent de structure a I’analyse qualitative et
quantitative. Ce sont:

~ la naturalisation;

- I'interncment: administration, réglementation du travail des internés,
aspects économiques et financiers;

- les déserteurs ct les réfractaires;

— la sécurité de UEtat: mesures générales d’expulsion; propagande antimili-
tariste et anarchiste impliquant des étrangers résidant en Suissc; role
attribué aux étrangers et aux «influences étrangéres», en particulier lors de
la gréve générale;

-~ Je séjour et Pétablissement: contrdle des étrangers 4 la frontiere ct &
Pintéricur du pays, fonctionnement de POffice central de police des
étrangers, traités d’établissement, visas;

~ le marché du travail et les questions économiques et sociales: protection de
la main-d’ccuvre indigéne, participation des étrangers aux acquis sociaux.
effets économiques et sociaux induits de la présence étrangére.

Notre recherche repose en priorité sur les sources manuscrites et
imprimées des Chambres ¢t accessoirement du Conseil fédéral, conser-
vées aux Archives fédérales.

A. Assemblée fédérale

- Sources manuscrites®

Pour les débats au Conseil national, il existe deux sérics manuscrites de
procés-verbaux:

— les Beschlussprotokolle des Nationalrates, rédigés en allemand et en fran-
cais jusquwen 1920. Malgré le libellé de «procés-verbal de décision», cette
série donne une transcription particlle, non sténographique, de 'ensemble
des interventions; c’est la raison pour laquelle, Tutilisation de la version
frangaisc nous a paru justifiée®;

— & partir de 1921, les Verhandlungsprotokolle des Nationalrates™.

Pour le Conscil des Etats, il cxiste également deux versions des Be-
schlussprotokolle des Stinderates™, dont les transcriptions sont ana-
logues de 1848 & 1933. Nous avons travaillé sur le texte frangais™.

D’autres sources, tels les procgs-verbaux des commissions de gestion ou
de neutralité, n’cxistent malheurcusement plus pour cette période.

— Sources imprimées

Selon la loi fédérale sur les rapports entre le 1égislatif et I'exécutif, les
délibérations sur les lois fédérales et les arrétés fédéraux d’une portée
générale sont sténographiés, I'initiative des Chambres étant réservée
pour d’autres objets®®. Elles sont publiées depuis 1891 dans le Bulletin
sténographique officiel de I’ Assemblée fédérale suisse (Bulletin st. ).

Nous avons également consulté les rapports des commissions du Conseil
national ¢t du Conseil des Etats sur la gestion du Conseil fédéral
lorsqu’ils étaicnt publiés dans la Feuille fédérale suisse (FF).

B. Conseil fédéral

Pour cet article, il n’entrait pas dans notre propos de dépouiller systéma-
tiquement les procts-verbaux manuscrits du Conseil fédéral; nous nous

sommes limités aux publications officielles, en particulier:
— «Rapport du Conseil fédéral & I’ Assemblée fédérale sur les mesures prises
par lui en vertu de Parrété fédéral du 3 aofit 1914 sur les mesures propres &

assurer la sécurité du pays et le maintien de sa neutralité» («Rapport de
neutralité»);

~ Rapport du Conseil fédéral & I'Assemblée fédérale sur sa gestion en 19..
(Rapport de gestion).



Pour les mesures législatives, nous renvoyons au Recueil officiel des lois
et ordonnances de la Confédération suisse, Nouvelle série, (RQ).

En ce qui concerne la composition des Chambres, nous nous sommes
référés aux publications du Secrétariat de 1’Assemblée fédérale qui
présentent, au début de chaque session, les Membres des Chambres et
du Conseil fédéral. Enfin, ouvrage d’Erich Gruner sur L’Assemblée
Jédérale suisse 1848~1920 nous a servi de référence pour I'étude sociolo-
gique des députést4,

H. Présentation des Chambres fédérales
A. Les relations entre les Chambres et le Conseil fédéral

Pour apprécier le role des conseils législatifs’s, il convient d’abord
d’examiner leur relation avec le Conseil fédéral, relation qui s’est
modifiée avec le début du conflit. Le 3 aont 1914, I' Assemblée adopte
un arrét¢ d’urgence «donnant pouvoir illimité au Conseil fédéral de
prendre toutes les mesures nécessaires A la séeurité, Pintégrité et la
neutralité de la Suisse, & sauvegarder le crédit et les intéréts économi-
ques du pays et, en particulier, 2 assurer ’alimentation publique»'s,
Pour le radical Oskar Munzinger, rapporteur au Conseil des Etats, il
s’agit d’'une mesure «extréme», mais nécessaire. Entre autres,

«Le Conseil fédéral devra s’occuper et s‘occupe déja des trés nombreux
réfugis et des étrangers vivant en Suissc. (Pest 1a un des soucis du Conscil
fédéral. 1l y fera face sans sacrifier les intéréts de la population suissc. Ii
réagira aussi avec énergie contre les conséquences qu'auront la stagnation
des affaires et le manque de travail.

C’est dans ces intentions que 'arrété, dans son article 3, attribue au Conseil
fédéral des pouvoirs illimités».
Son homologue au Conseil national, Edouard Secretan, libéral vaudois,
souligne ¢galement que
«[...] Ies pleins pouvoirs concernent les mesures i prendre contre les espions,

le rapatriement de fugitifs et d’autres étrangers, efc.»1€,

Desqrfnals, le Conseil fédéral peut donc 1égiférer dans les domaines
precités, sans consulter les Chambres, dont le rdle se limite 4 une

fonction de contrdle, réduite A sa plus simple expression. En effet, il
n’est prévu qu’un rapport du Conseil fédéral par session, sans procédure
de ratification”. Le Conseil fédéral ne se montre d’ailleurs guére
empressé A respecter cette clause. Dans son premier rapport, du ler
décembre 1914, il regrette de devoir, en raison des circonstances,
observer la plus grande réserve sur les questions politiques, militaires et
économiques. 11 ajoute qu’

«[...] il conviendra aussi d’en ajourncer la discussion par les Chambres jusqu’a

ce que, la guerre étant terminde, il soit possible de présenter un exposé

complet sans réscrve»?.

Pour I'année 1915, le Conseil fédéral s’abstient de tout rapport; il ne
s’exprime régulierement qu’a partir de février 1916.

A la fin de la guerre, le Parlement ne recouvre que partiellement ses
compétences, Dans son rapport déposé le 18 décembre 1918, en réponse
2 deux postulats demandant une révision de larrété d’aolit 1914, le
Conseil fédéral estime que la fin des hostilités ct la paix prochaine
n’entrainent pas nécessairement Pinutilité des pleins pouvoirs:
«On aurait cependant tort de croire -ce scrait méme dangereux- que les
difficultés que nous a créées la guerre sont aujourd’hui déja surmontées ou le
seront sous peu»?!.

Le Conseil fédéral insiste sur la nécessité de lui conserver provisoire-
ment des pleins pouvoirs «limités»:

«C’est indubitablement le cas pour les questions de souveraineté dans les
affaires de police (contrdle & la frontidre, police des étrangers, déserteurs,
réfractaires); sous ce rapport les révolutions qui surviennent dans les Etats
environnants peuvent chaque jour provoquer des situations qui exigent une
intervention immédiate dans lintérét du pays»=.

I en va de méme au point de vue militaire, pour maintenir la protection
a la frontiere, «empécher I'entrée d’étrangers indésirables» et assurer
Pordre et la sireté intérieure du pays®.

Fait significatif d’une ¢volution des mentalités, la présence étrangére,
déja évoquée en 1914, devient un argument majeur pour justifier les
nécessités de la politique fédérale. S'exprimant devant le Conseil



national, le chef du Département fédéral de justice et police, Eduard
Miiller, estime que U«infiltration étrangére» exige des mesures immé-
diates, dont les effets seraient annihilés par les lenteurs de la procédure
parlementaire.

«Sic wissen ctwas von der Gefahr der Uberfremdung. Diese Gefahr bestcht.
Sie bedroht unser Land, und wir missen Mittel und Wege finden, um ihr zu
begegnen. Ich rede nicht von der Gefahr der Uberfremdung mit alierlei
Volk, sondern ich rede von der Gefahr der wirtschaftlichen Uberfremdung,
der wirtschaftlichen Abhéngigkeit zum Auslande»?.

La menace encercle le pays; elle vient des étrangers arrivés de Galicie
comme des pays voisins:

«[...] - Sie wissen ja, woher sie kommen —, sic kommen uns auf den Hals und
in das Land und wir werden sie nicht mehr los»®.

Edmund Schulthess, chef du Département fédérali de I'économie
publique, cite en exemple la révision du code des obligations pour les
sociétés par action, réclamée avec insistance par le Vorort de I'Union
suisse du commerce et de 'industrie pour lutter contre une nationalisa-
tion déguisée d’entreprises étrangeres®. I faut agir vite, or

«Wena Sie etwas in der Uberfemdungsfrage tun wollen, dann muss es rasch
geschehen, und deshalb besteht dic Moglichkeit nicht, die Angclegenheit
durch cinen Bundesbeschluss oder ein Bundesgesetz, was ein Jahr oder doch
9 Monate daucrn konnte, zu crledigen».

Si la majorité de la commission du Conseil national est sensible aux
arguments du Conseil {édéral, la minorité n’est pas convaincue. Lors du
débat sur 'entrée ¢n matiére, son rapporteur, le radical Marc Peter ne
voit aucune raison de maintenir les pleins pouvoirs:

«On nous a parlé en effet de Pinfiltration étranggre en matiére commerciale
et industrielle et des mesures & prendre pour en protéger le pays. Permettez-
moi de m’étonner, aprés trois ans, pendant lesquels, en Suisse romande tout
au moins, on n’a cessé d’attirer Pattention du Conseil fédéral sur Pinfiltration
étrangére, qu'on vienne demander maintenant des pouvoirs extraordinaires
pour lutter contre cette infiltration au moment méme ot les pleins pouvoirs
vont &tre abrogés»?.

v
4
i
i
!
i

11 réaffirme 2 la suite du discours de Miiller que

«[...] le danger qui est a craindre, si danger il y a, c’est celui qui consiste &
sortir du droit, a rester hors de 1a loi et de la Constitution en maintenant plus
longtemps une disposition qui n’a été prise que dans des circonstances
extraordinaires et qui n'est plus nécessaire anjourd’hui»®.

Au Conseil des Etats, la minorité de la commission s¢ prononce
également pour I'abrogation des pleins pouvoirs. Le radical vaudois
Henri-Francois Simon estime qu’une telle décision donnerait satisfac-
tion a Popinion publique qui voit dans leur continuation «le maintien
d’un syst®me arbitraire et antidémocratique»¥. Le Conseil iédéral
obtient toutefois satisfaction. Le 3 avril 1919, les Chambres 1'autorisent
2 continuer de prendre «les mesures absolument indispensables a la
sécurité du pays et 4 la sauvegarde de ses intéréts cconomiques»*'. Autre
échec de la minorité, elle n’a pu imposer le principe de I'abrogation des
dispositions en vigueur. Toutefois, le contact est partiellement rétabli
avec les Chambres dans le sens que le maintien des ordonnances prises
en vertu des nouveaux pouvoirs sera laissé a I'appréciation de I’ Assem-
blée.

En 1921, la question des pleins pouvoirs revient devant les Chambres.
Cette fois, les commissions du Conseil national et du Conseil des Etats
approuvent leur suppression. Comme le rapporte le libéral neuchatelois
Alois de Meuron, la guerre est terminée depuis trois ans:

1 1’y a plus pour nous ni danger, ni urgence, ni impossibilité de recourir au
fonctionnement régulier de Pautorité Iégislative [...]. Si Pintérét du pays
exige des mesures spéciales, qu’on les demande a ’Assemblée fédérale qui
est la seule compétente»™.

De fait, Parrété du 19 octobre 1921 met fin 2 sept ans de régime
d’exception®.

Les pleins pouvoirs ne signifient pas un arrét de la vie parlementaire,
méme s’ils se traduisent par un activité 1égislative réduite. Les Cham-
bres continuent de fonctionner et d’orienter la politique fédérale. Pour
notre sujet, le controle de I'activité du Conseil fédéral par le Parlement
représente pendant les deux législatures de la période de guerre respec-
tivement 95% et 77% des interventions orales au Conseil national. Les



députés font un usage croissant de leur droit 4 réclamer des explications
A Texécutif (interpellation) ou de saisir le Parlement d’une question
particulitre (motion, postulat, question). A partir de 1917, le nombre de
ces interventions triple, passant de 5 dépdts pour la 23¢me 1égislature 2
16 pendant la 242me, pour ensuite se stabiliser.

B. Le contréle parlementaire

Au cours de la période des pleins pouvoirs, c’est dans le cadre du
contrdle de la politique fédérale que les problémes liés a la présence
étrangére sont évoqués. Deux publications du Conseil fédéral servent de
base aux débats: le Rapport de gestion et le «Rapport de neutralité». Le
premier, traditionnellement déposé a la session de juin, rend compte de
la maniére dont le Conseil fédéral a conduit les affaires de la Confédéra-
tion pendant I’année précédente. Le second n’a pas de caractére régu-
lier; il découle de Parrété du 3 aofit 1914 et relate 'usage que le Conseil
fédéral a fait de ses pleins pouvoirs. Le rapport de neutralité s’avere
fondamental, dans le sens que la Confédération, démunie face a une
forte immigration de guerre, se dote d™un appareil dicté par Fimmédia-
teté des circonstances et pris en vertu des pleins pouvoirs. Les rapports
des Départements politique, de justice et police et, accessoirement,
militaire, fournissent I’essentiel des informations. En effet, les mesures
fédérales en mati¢re d’entrée, de sé¢jour, d’établissement et de contrdle
des étrangers, y compris des déserteurs et des réfractaires, releévent de
Parmée et de la division de police, puis, & partir de décembre 1917, de
I’Office central de police des étrangers. La division des affaires inté-
rieures du Département politique s’occupe de la naturalisation des
étrangers et de la réintégration des ressortissants suisses ayant changé de
nationalité.

C. Les commissions parlementaires

Avant d’étre débattus, les rapports de neutralité et de gestion sont
étudiés par des commissions. Leurs membres sont désignés soit par le
Conseil au bulletin secret, soit par le Bureau de la Chambre®. La
commission permanente de gestion, forte de 15 membres au Conseil
national et de 7 au Conseil des Etats, est nommée pour une année; pour

une législature 2 partir de 1920. La commission de neutralité compte 25
députés au Conseil national, renouvelable par moitié chaque année, et
13 au Conseil des Etats,

Sans que I'on puisse parler d’une hiérarchie, les membres des commis-
sions parlementaires constituent une ¢lite politique. Ils sont en effet
habilités a consulter des dossiers fermés aux auntres députés ct sont en
rapport direct pendant Pannée avec administration. En octobre 1915,
lorsque le Conseil national doit se prononcer sur le principe d'une
commission de gestion élue pour une législature, renouvelable par tiers
chaque année®, le conservateur-catholique saint-gallois Zurburg et le
radical bernois Biihimann s’opposent & un systéme qui privilégicrait
quelques députés et instituerait «un second gouvernement». Le socia-
liste Graber s’y montre favorable, car Pampleur de la tiche exige des
spécialistes. De plus, le régime en cours «ne permet pas de se rendre
compte s’il a été donné suite aux observations présentées». La proposi-
tion est massivement rejetéc par 79 voix contre 35%. Méme si les
commissions parlementaires n’ont qu’un role de consultation, ce sont
elles qui présentent les dossiers aux Chambres, sous forme de rapports
ou de propositions. Toutes les affaires importantes sont d’abord traitées
par elles, ce qui ne va pas sans influencer la décision finale des Conseils.
Les partis et les divers groupes d’intéréts cherchent donc 4 y placer des
représentants habiles a défendre leurs orientations. Cela se traduit par
un cumul de mandats pour certains députés.

D. Les objets de saisine du Parlement

Les délibérations nc sont pas introduites sous la seule impulsion du
Conseil fédéral (rapports, messages) ou d'une communication de 'autre
Chambre. Les députés ont également la compétence de proposer un
objet de débat par le biais des instruments de saisine selon les quatre
formes de la motion, du postulat, de I'interpellation et de la question™.
Le postulat est un projet de résolution qui invite le Conseil fédéral a
examiner si un projet de loi ou d’arrété doit &tre présenté. Il est I'ceuvre
d’une Chambre et n’a pas de caractére impératif. La motion, proposi-
tion signée par un ou plusieurs députés, va plus loin; clle tend & obliger
le Conseil fédéral & déposer un projet de loi ou d’arrété en lui donnant
des directions incontournables. Sa prise en considération cst mise au



vote; si elle est adoptée, la Chambre décide alors, soit de renvoyer la
motion au préavis du Conseil fédéral ou d’unc commission, soit de
prendre immédiatement une décision définitive. La motion ne devient
impérative qu’aprés approbation par les deux Chambres; I'autre Conseil
nest toutefois pas tenu de la prendre en considération. La motion peut
étre retirée par son autcur; d’autres députés ont alors la possibilité de la
reprendre. De caractére plus personnel, linterpellation adresse une
demande d’explication au Conseil fédéral. Pour étre recevable, elle doit
étre cosignée par 10 membres au moins au Conseil national et par 3 au
Conseil des Etats. Dans la régle, elle ne donne pas licu a discussion; en
conclusion, Pinterpellant s’estime satisfait ou non des explications
recues. Enfin, les questions («Anfragen») sont des demandes d’explica-
tion sommaire que le député ne peut motiver oralement. Le Conseil
fédéral y répond par écrit ou de vive voix; la réponse n’est pas discutée.

L’usage de plus en plus fréquent des instruments de saisine n’est pas
toujours percu d’un il favorable par les députés eux-mémes. En juin
1921, s’exprimant devant le Conseil national sur deux motions relatives
3 la Police des étrangers, le thurgovien Emil Hofmann, membre du
groupe de politique sociale, introduit son dévcloppement par un long
aparté sur 'exercice du droit d’interpellation™.

«Noch vor zwei Jahrzehnten waren im Nationalrat Motionen eine Seltenheit
und bedeuteten Interpellationen beinahe eine Sensation».

Regrettant que ceite pratique se soit développée, Hofmann en attribuc
la cause au Conseil fédéral:

«Zu den Ursachen des heutigen Motionenregens — ich will nicht sagen
Motionensegens — gehért unbedingt dic Gepflogenheit des Bundesrates,
Motionen, Interpellationen und Kleine Anfragen sehr hoflich, zuvorkom-
mend und lichenswiirdig zu viterlichen Handen zu nehmens.

11 se souvient qu'avec 'ancienne génération de conseillers fédéraux:

«Wenn die Motion erheblich erklirt wird, dann wandert sie in den Papier-
korb des Departamentschefs, und wenn sic nicht erheblich erklirt wird,
dann wandert sie in Gottesnamen in den Papierkorb des Parlamentss».

Le sort des saisines est-il meilleur pour la période envisagée? Cette
étude ne permet pas d’y répondre. Sur les 23 motions et postulats

déposés au Conseil national, 13 sont adoptés, 5 rcjetés, 4 retirés et 1
ravé®. Seuls une motion et un postulat du Conseil national ont regu
Iadhésion de T'autre Chambre®.

Premiére partie:
Les représentants du peuple et des cantons face a la question
étrangeére

Limitécs dans leurs compétences législatives, confrontées 4 une situa-
tion d’urgence imposée par le déroulement du conflit et par les décisions
du pouvoir exécutif, les Chambres tédérales ne paraissent guére a méme
d’infléchir le cours de histoire nationale. Faut-il pour autant en déduire
que la Suisse est gouvernée par
«[...] unc dictature a plusieurs tétes qui regle et négocie, tant & Fintérieur
qu'h Pextéricur, sans aucunement tenir compte de ce qu’en peuvent penser le
peuple et ses représentants directs, peuple soi-disant Souverain»*?

Cest ce que prétend en 1915 Arnold van Gennep, professeur d’ethno-
logie 4 I'Université de Neuchitcl, dailleurs expulsé pour ses propos®.
Clest aussi ce que pense une large partie de I'opinion publique romande
de tendance francophile®.

Les Chambres se sont-elles contentées d'un role d’enregistrement?
Etaient-clles en accord avec le Conseil fédéral? Ont-clles été écoutées
dans leurs observations? A défaut de fournir une réponse catégorique a
ces questions, D'analyse des débats permet de mettre en évidence
Pévolution des sensibilités et des intéréts partisans, ainsi que le rble etle
fonctionnement des conseils 1égislatifs.

Fruit d’une culture politique libérale et d’'un systéme glectoral majori-
taire, la représcntation nationale en 1914 est encore largement Pincarna-
tion d*une conscience civique s’exprimant au nom d’un intérét général.
Les divergences d’affinités pour les puissances belligérantes entre les
parties linguistiques du pays, suivies des difficultés économiques et des



perturbations sociales de la fin de la guerre, puis du réaménagement des
rapports internationaux vont contribuer 3 définir un nouvel espace
national. Avec la liquidation graduclle des pleins pouvoirs, I'élection au
suffrage proportionnel et I'intervention accruc des groupes de pression,
les députés seront de plus cn plus amends 2 s’exprimer au nom de la
fraction «populaire» qui les a désignés. Parallélement, le renforcement
d’une conscience patriotique et la défense d’une identité nationale les
améeneront & brandir fréquemment la menace d'un peuple justicier
composé de «vrais Suisses»*.

De cc fait, face a la «question des étrangers» et A ses diverses implica-
tions, les interventions des députés vont se modifier dans leur fréquence
et dans leur nature. Sans qu’il soit toujours aisé de déterminer si
I'initiative des choix appartient au Conseil fédéral, 4 son administration,
aux commissions des Chambres, & I'opinion publique ou 2 tel groupe
d’intérét, la confrontation entre les représentants du peuple et des
cantons ct les enjeux liés & Iimmigration et & lintégration de la
p;)lpulation étrangere s’inscrivent dans I'évolution de la société natio-
nale.

Chapitre I: La naturalisation

En adoptant & I'unanimité un postulat invitant le Conseil fédéral «a
présenter un rapport sur les moyens de faciliter Ia naturalisation des
étrangers habitant la Suisse, le Conseil national engage, sans le savoir, le
9 décembre 1898, un processus historique de portée considérablé“.
Avs:c le rapporteur de leur commission, le fondateur du groupe de
politique sociale, Theodor Curti, les représentants du peuple admettent
que cette mesure est nécessaire afin de lutter contre une population
étrangere jugée trop nombreuse. Cette décision entraine une révision de
la loi fédérale sur la naturalisation des étrangers, adoptée le 25 juin
1903, mais rapidement jugée insatisfaisante. Il s’ensuit un nouveau
postulat .dans le méme sens que le précédent déposé le 15 juin 1909 par
la 'commlssion de gestion et accepté avec amendement le 21 juin 1910

Puis, le 17 décembre 1912, la «Commission des Neufs présente luhf‘:
pétition au Conseil fédéral réclamant une révision de Varticle 44 de la
Constitution fédérale qui introduirait un «jus soli» partiel et un droit 4 la
natyralisation pour les étrangers remplissant certaines conditions. Le

Département politique fédéral répond & ces demandes, Ie 30 mai 1914,
par un rapport relatif aux mesures contre P«Uberfremdung». De ce fait,
a I'aube de la guerre, les autorités fédérales, de concert avec la majorité
de la classe politique et de I'opinion nationale, admettent que la Suisse
est confrontée & une «question des étrangers» dont la solution doit
obligatoirement passer par des mesures plus centralisatrices, facilitant
les modes d’acces 2 la nationalité suissc. Cette conception d’une société
civile tendant 2 une unification des populations se heurte & une opposi-
tion cantonaliste et, surtout, elle contribue & engendrer une idée inverse
selon laquelle les Suisses devraient défendre une identit¢ originelle,
menacée par les «méteques» et par les bouleversements causés par un
progrés matérialiste.

Cest dans cet univers mental que les députés engagent leurs travaux de
la période de guerre. L’amalgame entre la crainte des périls associ€s aux
étrangers et la foi en unc panacée représentée par la naturalisation est
tel que, par exemple, le 9 juin 1915, la version frangaise du proces-
verbal du Conseil des Etats rend indistinctement les concepts d’«Uber-
tremdungsfrage» et d’«Einbiirgerungsfrage» par «question des étran-
gers». Dans cet esprit, les étrangers ne posent finalement probléme que
parce qu’ils ne sont pas suisses. Du reste, cette analyse cst bien celle qui
dicte les interventions des commissions de gestion du Conseil national
en 1915%, du Conseil des Etats en 1915% et en 1916%. Selon le radical
Beat Bolli, rapportcur a la Chambre des cantons:

«Cette affaire puise dans les circonstances actuelles une importance extraor-
dinaire. Tl n’est pas impossible que I'excitation du sentiment national par la
guerre ne diminue chez beaucoup d’étrangers le penchant & se fairc natura-
liser et ne nous laisse d’autre solution que la naturalisation foreée»®.

11 est intéressant de constater que Bolli, loin de souhaiter un départ des
étrangers, espere qu'ils deviennent suisses. Dans sa réponse, le chef du
Département politique fédéral, Arthur Hoffmann, estime inévitable le
recours au reméde de la «naturalisation forcée».

Les premiéres voix discordantes se font entendre au Conseil national le
7 juin 1916%. Le radical vaudois Felix Bonjour, rapporteur de la
commission de gestion, suggere de porter les conditions de domicile des
candidats 2 la naturalisation de deux a cing ans. Il s¢ heurte a diverses
oppositions, dont celle, violente, d’Hoffmann, qualifiant cette proposi-



tion de contraire & la politique en vigueur qui est de nature «libérale» et
«dirigée vers le progrés». Le conseiller fédéral déplore au passage
Pexistence en Suisse d’'un «courant xénophobe». Dans les deux Cham-
bres, les divergences vont s’accentuer au cours de 'année 1917, une
tendance exprimant de plus en plus fortement sa crainte face a 'aug-
mentation des naturalisations opportunistes dues  la guerre.

Apres la campagne de presse de Pautomne 1917 contre les étrangers
«indésirables»*! et I’arrivée du libéral gencvois Gustave Ador i la téte du
Département politique, les rapports de force s’inversent. Le 30
novembre, le Conseil fédéral estime de sa compétence de porter les
conditions de domicile a quatre ans pour les personnes établies en Suisse
depuis le 31 juillet 1914%2. Le 4 décembre, trés préoccupé par Iactivité
politique d’unc gauche socialiste désormais percue comme potcntielle-
ment révolutionnaire, le radical tessinois Brenno Bertoni dépose une
motion aux tonalités cncore inouies:

«Le Conseil fédéral est invité a examiner sil 0’y a pas lieu d’édicter en vertu
des ple)lns pouvoirs un décret autorisant la vévocation des naturalisations
accordées depuis le ler aotit 1909 aux personnes qui par leurs actes ou leur

conduite mettent en danger la séreté intérieurc ou extéricure de la Confédé-
ration»,

Suspendre les naturalisations, la Nouvelle Société Helvétique Pavait
demandé par pétition au Conseil fédéral®®, mais casser le contrat social
cntre un nouveau citoyen et la collectivité nationale, c’est s’cn prendre
aux fondements de la République. Cette motion a-t-elle géné le Conseil
national? Elle ne scra en tout cas jamais discutée et finalc;mcnt rayée , le
23 avril 1920, des questions en suspens, apres que Bertoni soit passé ,au
Conseil des Etats™. 1'idée de «dénaturaliser» certains «itrangers qui
sapent les bases de notre Etat» sera 3 nouveau ¢voquée dans Ie contexte
de 12.1 gréve générale, le 10 décembre 1918, par le fribourgeois Jean-
Marie Musy.

Entre temps, la commission de gestion du Conseil des Etats manifestc
quelque scrupule quant aux bases 1égales de Parrété du Conseil f6déral
du 30 novembre 1917, I'exécutif n’ayant en effet pas jugé néccssaire d’en
appeler a ses p(?uvoirs extraordinaires™. Selon le nouveau chef du
Département politique, Felix Calonder, I’explication réside dans le fait

que le Conseil fédéral a simplement voulu adapter le délai minimum de
domicile aux circonstances sans pour autant modificr une loi qui ne
prévoyait aucun droit 4 la naturalisation aprés un séjour de deux ans. En
fait, cette stratégic se révélera cfficace apres le conflit, lorsque le
Conscil fédéral demandera aux Chambres de 1égaliser sa mesure en
augmentant encore les conditions de séjour. Apres larmistice ct la
gréve générale, la grande majorité de la classe politique admet en effet
que les opinions concernant I'immigration et la naturalisation se sont
considérablement modifiécs®. Estimant que la révision de P'article 44 de
la Constitution exigera de longucs années de travail, le Conscil fédéral
propose donc, le 28 juin 1919, une révision partielle de la loi de 1903
portant les conditions de domicile des candidats a la naturalisation a un
minimum de six années au cours des douze qui précédent la requéte.
Cette condition est réduite A trois ans dans les cing antéricurs a la
demande pour les étrangers nés en Suisse, cncore ceux-ci doivent avoir
résidé en Suisse pendant la moitié de leurs vingt premicres années™.

Examinant le projct de loi en priorité, la commission du Conseil des
Etats propose d’y ajouter trois exigences supplémentaires: la légalité de
la résidence en Suisse doit étre prouvée par un permis de séjour ou
d’établissement; tout requérant doit avoir résidé effectivement en Suisse
sans interruption pendant les deux dernidres années qui précedent sa
requéte; enfin:
«Le Conseil fédéral examine aussi les rapports de I'étranger avec son pays
d’origine, ainsi que toutes autres circonstances touchant sa personne et sa
famille. Tl peut tefuser Pautorisation, s'il résulte de cct examen que fa
naturalisation du requérant entrainerait un préjudice pour la Confédéra-
tion»8,

Lors du débat & la Chambre des cantons, le 12 décembre 1919, deux
députés radicaux, Oskar Wettstein de Zurich et Beat Bolli de Schaff-
house, membres de Iexécutif de leur canton respectif, évoquent un
renversement de tendance due 2 une sensibilité «réactionnaire»™ qui,
selon Bolli, aurait gagné le Département politique. Les deux députés ne
remettent pas en cause la nécessité de fixer des dispositions strictes
sanctionnées par la loi. Cependant, pour Wettstein, la question n’est pas
résolue par cette modification; au contraire, celle-ci préjuge de tout le
processus révisionniste et se révéle dangereuse dans un temps chargé de



trop d’affectivité. Souhaitant, en outre, des mesures plus souples pour
les naturalisations de faveur et pour Ies réintégrations de Suisses ayant
dd changer de nationalité, Wettstein demande le renvoi du projet a la
commission. “

Récusant la conception civique de I’assimilation par la naturalisation qui
avait prévalu avant-guerre, le conseiller fédéral Calonder évoque la
nécessité pour le pays que les candidats & sa nationalité aient un
sentiment suisse, une connaissance des us et coutumes et de la mentalité
du peuple, bref qu’ils soient déja assimilés A notre «Volkstum», méme
§'il s’agit de citoyens d’honneur®. Les accrochages sur la notion de
citoyens d’honneur révéle une divergence entre une conception républi-
caine valorisant le mérite culturel & une vision nationaliste déniant la
qualité de citoyen illustre & celui qui ne pense pas suisse. Cette
deuxiéme conception est désormais majoritaire et ’'amendement Wett-
stein est repoussé. Quant au renvoi en commission, la proposition est
également repoussée par 13 voix contre 13, grice au vote du président
du Conseil, Auguste Pettavel. Enfin, le projet amendé par la commis-
sion est accepté a I'unanimité. Divisés sur le sens et sur les modalités
d’une révision jugée incomplete, les députés s’accordent donc sur la
nécessité de durcir les conditions de domicile.

Au Conseil national, la majorité de la commission demande un domicile
continu durant les deux années précédant la requéte au lieu d’une seule.
La minorité de la commission, composée de trois socialistes, Otto
Hoppli, Friedrich Studer et Achille Grospierre, ainsi que du radical de
gauche Otto Hunziker, propose de nc pas entrer en matiére ot d’inviter
le Conseil fédéral a accélérer les travaux de révision de la Constitution®!,

Lors des débats a la Chambre, les 23 et 26 avril 1920, les oppositions
sont tranchées. Hoppli dénonce Tarbitraire d’un Conseil fédéral qui
’est déja permis de modifier la loi sous la conduite «réactionnaires de
Calonder®. Selon Hoppli, I'exécutif fédéral, en pleine contradiction,
prone I'adhésion a la Société des Nations, percue comme un idéal, et
durcit conjointement les conditions d’octroi de la nationalité. Le député
socialiste évoque également la question de P«Uberfremdung» que la
politique & courte vue du Conseil fédéral ne permettra pas de résoudre.
Fondant son argumentation sur des criteres différents, Hunziker, pour
sa part, estime quil faut s’en tenir aux dispositions en vigueur qui

permettent d’éliminer les demandes opportunistes et dc ne pas po.rter
préjudice & une future solution globale du probléme. De plus, Hunziker
redoute que les nouvelles dispositions nc légitiment les requétes des
déserteurs étrangers ayant fui leur pays a partir de 19144,

L’autre courant d’opinion est représenté notamment par le rapporteur
de la majorit¢ de la commission, le catholique thurgovien Alfons von
Streng. A son avis, les événements internationaux ont profondément
inﬂue;lcé la conception du peuple suisse réclamant désormais aux futurs
concitoyens des garanties d’assimilation politique et cthnique®.

Aprés avoir souligné la nécessité de dévclopper les «forces morales% du
pays par une politique assimilant les étrangers ct écartant ceux qui ne
sont pas assimilables, le nouveau chef du Départeme'njc pohthlic, Giu-
seppe Motta répond A Hoppli par une péroraison explicitant le role de la
patrie dans la Société des Nations:
«[...]il 0’y a aucune contradiction entre la politique proclamant la‘ﬁiaterr}it,é
des peuples et celle qui, voulant maintenir & chacun d’eux son 1nd1v1dua}1tc‘,
lutte contre toutes les influences malsaines qui seraient de nature 4 affaiblir
ou & corrompre cette individualité. I esprit humain et fraternel, il ne fau.t pas
le chercher dans cette conception décevante, qui est d’ailleurs d’origine
moins révolutionnaire, qui tend & abaisser toutes les barriéres entre les
peuples, mais dans 'émulation féconde de toutes les patries dans Iintérét de
humanité»©.

L’entrée en matiere est finalement acceptée par 85 voix contre 36. La
discussion de détail est marquée par Popinion ultraconservatrice du
neuchételois Otto de Dardel qui demande que le domicile de deux ans
immédiatement préalable a la requéte ait lieu dans le canton ou le
candidat adresse sa requéte. De Dardel justific sa demande par la
volonté des cantons de rester maitres chez eux:

«Le moins qu’on puisse exiger d’un candidat & la nationalité suisse, c’est

d’étre connu d’une manitre favorable dans le canton ol il réside ordinaire-

ment, ol il a son domicile, olt il exerce sa profession»®.

De Dardel dénonce en termes violents la politique de naturalisation
pratiquée pendant la guerre par certaines communes qui auraient «battu



monnaie» et «en quelque sorte prostitué la nationalité suisses. Qui plus
est, selon de Dardel, les socialistes

«-..] cherv;hent & accroitre par tous les moyens Ia foree et Pinfluence dans le
peuple suisse des éléments révolutionnaires, cn conformité des fameuses
Instructions que Lénine a formulées pour ses amis politiques avant de quitter
notre hospitaliere patric»®?.

La patrie: un bien d’ordre moral ct politique fondé sur ’ordre social des
f:ollectivités fédérées serait donc menacée par un complot matérialiste c‘t
Internationaliste. Un tel jugement prouve que la guerre a décidément
change les conceptions; Oskar Wettstcin a raison d’dtre inquiet.

L’amendement de Dardel est rejeté en raison de son caractére trop
cantonaliste. Toutefois, Pévocation des meeurs, des coutumes, de la
«pensce suisses, les projections idéales d’une patrie sublimée l’émpor—
tcnjc flés01'mziis sur la volonté de faciliter le fonctionnement dé la nation
poAhthue et civile & I'aide d’une conception républicaine et utilitariste

Mffme le socialiste Studer fait référence au concept d’unc «assimilatimb;
qui permettrait de «sentir» et de penser «suisse»ss, .

Le projet de loi, modifi¢ par les commissions des Chambres dans un
sen.s ?estrictif, est accepté par 83 voix contre 37 ct, en votation finale. le
26 juin 1920, par 86 voix contre 9. Cette moditication partielle de la ’Ioi
de 1903 précede de peu le moment oi les Chambres vont étre saisies de
deux .projets de révision de Particle 44 de la Constitution fédérale Le
premier, résultat d’une initiative populaire appuyée par 59812 siéna-
tures, est déposé a Berne, le 6 mars 1920, par le chancelier du canton
&’ Argovie®. Le second, issu des travaux conséeutifs au postulat accepté
par le Conseil national en 1910 est introduit par un message du Conzzil
fédéral du 9 novembre 19207, \

S’exprimant également sur Pexpulsion des étrangers qui «compromet-
tent la sﬁ‘reté intérieure ou extéricure de la Suisse ou la prospérité du
Izteu‘.pyle §ulssc>>, en vue de réviser Particle 70 de 1a Constitutioh fédérale
1 1111t12}t1ve populaire pose le probléme de son unité interne. Comidéran;
«possible et opportuns de disjoindre les deux matidres le ‘Conseil
féd.éra] propose de reconnaitre la validité de cette initizltiv; mais de la
diviser «cn deux parties qui seront soumises séparément a la votatio;l

populaire»™. En dépit de quelques doutes, la commission du Conseil des
Etats, «estimant qu’il faut faciliter plutdt qu’entraver I'exercice des
droits populaircs»™ se rallic a cet avis, les deux Chambres également™.

Le 14 juin 1921, la priorité du débat sur cette initiative dédoublée est
attribuée au Conseil des Etats qui, le lendemain, en renvoie 'étude & la
commission s’occupant des mesures pour ’assimilation des étrangers.
Cette commission, qui avait été nommée pour examiner le projet du
Conseil fédéral, cst donc confrontée i deux textes. Pronant un nationa-
lisme d’exclusion, Iinitiative entend durcir unc nouvelle fois les condi-
tions de domicile, portées & douze ans sur les quinze qui précedent la
requéte du candidat a la nationalité suisse. En outre, refusant toute
éligibilité aux «étrangers naturalisés qui n’ont pas eu en Suisse leur
domicile effectif pendant au moins douze ans depuis I'dge de cing ans
révolus jusqu’a la majorité», ce texte rompt brutalement avec la concep-
tion civique de la nationalité, incompatible avec l'existence de deux
catégories de citoyens. Enfin, sc référant a 'idée d’incorporer les
étrangers assimilés, initiative prévoit que la législation «facilitera la
naturalisation des étrangers nés et élevés en Suisse; elle pourra décréter
leur naturalisation de plein droit».

Pour sa part, le projet du Conscil #édéral laisse & la 1égislation le soin de
fixer les conditions de 'acquisition et de la perte du droit de cité suisse,
ainsi que I'introduction d™un «jus soli» limité aux enfants de mére suisse
ou 4 ceux descendant d'immigrés nés en Suisse. 11 introduit également
une mesure discriminatoire, de durée temporaire, cn excluant pendant
‘cinq ans les nouveaux naturalisés du droit d’éligibilité aux autorités
1égislatives et cxécutives, fédérales et cantonales.

Le 11 octobre 1921, la commission du Conseil des Etats rend compte de
ses travaux. Elle est composée de neuf membres, dont cing radicaux,
trois conservateurs-catholiques et un libéral. D’entente avec le rapport
du Conseil fédéral du 6 juin 19217, elle propose lc rejet de initiative
sans contreprojet; en outre, les Chambres et le peuple devront se
prononcer sur ce texte avant de s’exprimer sur le projet du Conseil
fédéral pour éviter une double acceptation qui serait contradictoire.
Exprimant Uavis de la commission, l¢ rapporteur Josef Hildebrand
n’estime ni néeessaire ni judicicux de fixer les conditions de domicile par
voic constitutionnelle. I’ «assimilation» ne dépendrait pas tant du délai



de sé¢jour que d’une foule de variables parmi lesquelles 'orateur range la
nationalité du requérant, son caractére, son age, son intégration, tous
ces critéres exigeant un cxamen cas par cas. Ce que la législation devrait
empécher, c’est 1a naturalisation des étrangers assistés ou mal famés, de
ceux mus par des motifs d’intérét économique ou de désertion militaire,
et surtout

«Die Einbiirgerung in der Schweiz soll denen versagt werden, die sich noch
als Auslinder fithlen und geriercn und sich an schweizerische Sitten und
Gebriuche und das schweizerische Volksleben nicht anschliessen, oder wie
der iiblich gewordene Ausdruck lautet, die sich nicht assimiliert l;aben»?»‘.

Tout en admettant, cas par cas, une période probatoire ot le nouveau
citoyen n’aurait qu'une partie des droits politiques, la commission
rejette Iidée d’instituer une catégorie de citoyens inéligibles pour une
durée déterminée ou pour toujours. Enfin, & I'exception d’Oskar Wett-
stein, la commission se prononce catégoriquement contre le «jus soli»:
ce moyen d’acquisition de la nationalité reléverait d’un Etat unitaire e;
serait source de conflits en matidre d’assistance. En revanche, un droit 3
la naturalisation se justifierait pour certains étrangers assimilés par le
mariage ou la naissance et la résidence.

S'il est vrai que le Conseil fédéral n’a jamais exprimé «une condamna-
ti.on de I'esprit de I'initiative»™, Motta ne se montre guere satisfait de la
situation politique engendrée par ce texte. 11 appelle I'opinion publique
é‘modérer exercice des droits populaires, faute d’encourir le risque de
discréditer les institutions propres a Ia démocratie directe. Aux veux de
Motta, Pinitiative sur les étrangers, certes pavée de bonnes inténtions
manque de mesure, est entourée «d unc atmosphere de xénophobie qui
la rensl ipacceptable». En outre, Motta ne comprend pas Pattitude de la
commussion au sujet du «jus soli»:

«[...] une politique vraiment active et efficace d’assimilation des éléments
ctrangers et de certains éléments étrangers que nous estimons désirables né:
peut cgre faIFc que d'une facon, c’est-i-dire qu'en faisant abstraction dz: la
volonté de Pindividu»7, ’

Pourquoi cela? En raison, bien évidemment, du «

danger» de la
. ; ’ I -
tion «excessive et anormale de citoyens étrang . Dropor

ers». Certes, le nombre

des étrangers a diminué au recensement de 1920. Motta n’a cependant
pas la conviction que le «danger» soit définitivement écarté, sinon il
renoncerait au «jus soli». Bref, le chef du Département politique fédéral
parait plutot dérangé dans son attitude pragmatique.

Succédant a celui d’'Hildebrand, le discours de Motta agace profondé-
ment Oskar Wettstein. L’ancien combattant favorable a une révision
globale des modes d’accés i la nationalité pour lutter contre 1'«Uber-
fremdung» a été seul dans la commission & défendre le «jus soli». Il
prétend n’avoir rencontré aucun conseiller fédéral pour le soutenir. Les
arguments de la commission lui paraissent des indices de capitulation.
Wettstein estime indispensable de proposer quelque chose de «sérieux»
au peuple, faute de courir le risque que ce dernier n’accepte I'initiative
pour mettre fin 4 un systéme inapplicable. La police des étrangers ct une
politique d’établissement rigoureuse ont certes permis dc réduire
quelque peu la proportion des étrangers, mais sclon Wettstein:

«Die wirtschaftlichen und die politischen Verhiltnisse, und ich hoffe auch
der Volkerbund, werden dazu beitragen, dass die Nationen ihre chinesischen
Mauern schleifen und sich wieder als Menschen und als Briider behandeln»7™.

En conséquence, les peuples se rapprocheront, le nombre des étrangers
augmentera a nouveau en dépit de toutes les politiques d’établissement
et la Suisse aura raté Poccasion d’opérer unc réforme qui aurait di étre
accomplie depuis cinquante ans. Il faut donc rejeter I'initiative mais
proposer quelque chose. Wettstein n’est guere écouté; personne d’autre
ne s’exprime ct le Conseil des Etats accepte 4 I'unanimité de rejeter
Pinitiative. Le 21 octobre, le Conscil national adhére sans discussion 2
cette décision™.

Comptant au nombre des protagonistes d*une solution 2 la «question des
étrangers» par l'octroi de la nationalité, Wettstein est de plus en plus
isolé sur ce plan®. Désormais, la qualité de Suisse n’est plus percue
comme politique et civique, mais comme «mystique» et innées!. De péril
pour la cohésion politique du pays, le théme de I'«invasion Strangere»
est devenu un danger moral, ethnique et social contre lequel on lutte en
renfor¢ant son identité et en protégeant son sol contre un établissement
prolongé. Loin d’étre terminé, le débat sur la révision de Iarticle 44 de
la Constitution, consécutif au projet du Conscil fédéral, va s’enliser



jusqu’au 30 septembre 1927 ot les Chambres s’entendront sur un article
dépourvu de signification qui sera ratifié aisément par le peuple le 20
mai 19288,

Chapitre II: L’internement des prisonniers de guerre

Le débat sur les conditions de 1'octroi de la nationalité est le résultat
d’une évolution historique de la société suisse dans ses composantes
démographiques, politiques, économiques, sociales et culturelles. Cette
évolution a suscité un processus révisionniste initié en 1898 qui, au gré

des événcments de la période envisagée dans cctte étude, dérivera vers

d’autres thtmes que celui de la naturalisation.

Outre unc forte réémigration des étrangers travaillant en Suisse, la
guerre a pour premiére conséquence d'introduire dans le pays deux
autres catégories d’étrangers: les prisonnicrs de guerre et les déserteurs
des armées belligérantes. A Paune de la notion de devoir patriotique,
ces deux catégories vont évidemment engendrer des attitudes diverses®.

L’internement des prisonniers de guerre est le résultat d’une décision
qui s’inscrit dans une constante de la politique extérieure suisse. Il sagit
d’une mission humanitaire «librement consenti(e) par la Suisse et les
belligérantw@ qui présente un bénéfice moral évident pour un pays
neutre. Pourtant, le fait d’héberger plus de 67000 internés au total
implique d’autres intéréts et engendre beaucoup de problemes. Aux
Chambres fédérales, les questions relatives a 'internement sont généra-
lement abordées lors de la discussion du rapport de neutralité consacré
au Département militaire. Ainsi, le 22 juin 1916, les socialistes Her-
mann Greulich, Howard Eugster-Ziist et Robert Grimm déposent un
postulat au Conseil national cn vue de

«[...] réglementer le travail salarié des prisonniers de guerre internés, de telle
fagon que les ouvriers indigénes des métiers et de I'industrie n’aient & subir
de ce fait ni réduction de salaire ni chdmage».

Les travaux devraient &tre répartis par les bureaux officiels de travail
avec Pinstauration de commissions paritaires de contrdle. Un autre
socialiste, Pantimilitariste Johannes Sigg se distinguc par un postulat

plus dur demandant soit le renvoi des prisonniers rétablis, soit I'interdic-
tion sévere de leur emploi dans les métiers et I'industrie.

Porte-parole des syndicats, Greulich redoute que la concurrence des
internés ne giche les salaires et ne prive les ouvriers de leur travail.
Estimant que les mesures réclamées ont déja été prises, la commission
de neutralité propose le rejet du postulat. Au cours du débat®, les
orateurs issus des partis bourgeois relativisent les craintes socialistes. A
leurs yeux, les problémes suscités par les internés relévent plutot de leur
manque de discipline. Or, selon le conservateur-catholique Alexander
Seiler, «le travail est la meilleure discipline». Seul le libéral genevois
Horace Micheli se montre sensible & Pargumentation socialiste.

«Le travail des internés ne doit procurer aucun bénéfice a la Suisse et il ne
faut pas qu’il pése sur le salaire des ouvriers».

Faisant 1a synthése des différentes opinions, le conseiller fédéral Hofi-
mann accepte le postulat Greulich & condition que ce dernier lui retire
son caractére impératif, ce a quoi le député acquiesce. De ce fait, la
proposition est adoptée par 56 voix contre 6, alors que celle de Sigg est
rejetée par 118 voix contre une! Le 8 juillet, le Médecin d’armée,
responsable de Uinternement, arréte des prescriptions organisant le
travail des prisonniers de guerre®. Désormais, évoquant la protection du
travail national, théme qui deviendra majeur & partir de 1918, les
socialistes sont en mesure d’établir un certain consensus. En outre,
suivant le mot du neuchételois Paul Graber, ’hospitalisation des prison-
niers de guerre n’est-elle pas un rempart contre d’éventuelles attaques
étrangérest’?

Parmi d’autres sujets de préoccupation liés & Pinternement, celui de
permetire aux étudiants de poursuivre leurs études est évoqué i plu-
sieurs reprises, notamment par Horace Micheli® et par la commission de
neutralité du Conseil des Etats®. Acceptée en septembre 1916%, I'idée
ne plait pas a tout le monde. Ainsi le conservateur-catholique Josef
Andermatt évoque la mauvaise humeur des étudiants suisses mobilisés
et la crainte de voir affluer les étrangers dans les universités. A
I'inverse, Greulich s’inquitte de savoir s°il est exact que des mesures
d’interdiction aux études aient été prises contre des participants & une
manifestation de solidarité”.



L’organisation administrative de I'internement pose également pro-
bleme. Le rattachcment de cette institution aux services du Médecin
d’armée et au service sanitairc de ’état-major suscite des critiques. Le 2
octobre 1917, Gustav Miiller et 15 de ses camarades de la fraction
socialiste du Conscil national déposent une interpellation parlant
«d’abus notoires constatés dans le service sanitaire de ’'armée ct dans le
service de Tinternement». Le 13 mars 1918, c’est au tour du radical
zougois Hermann Stadlin de demander de décharger le Médecin
d’armée de Pinternement. Lors du débat, les 26 et 27 mars, les interve-
nants mentionnent de graves fautes commises notamment a 'hopital de
Soleure. Miiller parle de «militarisation de la Croix-Rouge»; Stadlin est
d’avis que «l'internement a détourné le Médecin d’armée de ses fonc-
tions & I’égard des hopitaux». Tout en reconnaissant certaines difficultés
attribuées a divers facteurs, plusicurs députés prennent la défense du
Médecin d’armée. Cest particulierement le cas du médecin August
Rikli, officier sanitaire, du groupe de politique sociale, qui s’cn prend a
Grimm:

«Lorsqu’il s’agissait de refuser les crédits, M. Grimm, qui a insulté le plus

violemment le service sanitaire, éfait toujours d’accord».

En définitive, le Chef du Département militaire accepte le postulat
Stadlin «modifié dans Ie sens d’une demande d’étude» et dépourvue de
blame & I'adresse du Médecin d’armée. Stadlin et le Conseil national
suivent cet avis. La question trouvera son aboutisscment le ler aoft
1918 avec la création d’une section de Pinternement des prisonniers de
guerre au sein du service sanitaire de I'armée®.

L’internement est enfin surtout une guestion de logement et de ravitail-
lement, dont la difficulté va s’accroitre au cours de la guerre avec la
dégradation de la situation économique du pays. Ainsi, afin de com-

battre d’urgence la crise du logement 4 Berne, le député du groupe de.

politique sociale, Arnold Knellwolf, demande notamment, mais sans
succeés, d’engager les légations étrangeres ainsi que les internés ct leurs
familles & quitter Berne si leur maintien n’est pas absolument néces-
saire™.

Dans lc courant de 'année 1917, le renchérissement des denrées alimen-
taires incite les hoteliers et les organes de I'internement & demander une

augmentation d’un franc par homme et par jour du prix de pension des
internés, avec effet rétroactif au ler janvier. Les démarches du Départe-
ment politique aboutissent & Paccord de I’Allemagne et de 1’Autriche-
Hongrie; en revanche, la Grande-Bretagne n’accepte I'augmentation
qua partir du ler juin, la France et la Belgique du ler septembre
seulement”. La commission de neutralité du Conseil national s’en
inquiete ¢t demande au Conseil fédéral de chercher & obtenir une
augmentation du contingent de denrées alimentaires accordé par les
belligérants pour Talimentation de leurs internés®. Sur le plan des
dédommagements, de nouveaux pourpatlers avec la Grande-Bretagne
n’aboutissent pas et sont interrompus avec la France et la Belgique. De
ce fait, le 13 février 1919, le conseiller national Hermann Schiipbach
dépose une interpellation au sujet de ces négociations. Il la retire le 22
septembre®” pour la remplacer, le 10 décembre, par une motion invitant
le Conseil fédéral a présenter des propositions pour «dédommager les
hotels et les pensions qui ont logé des internés»*. La premiére saisine est
cosignée par 11 députés tous radicaux et la seconde par 38, dont 21
radicaux, 8 PAB et 8 conservatcurs-catholiques. 11 s’agit d"une premilre
manifestation du «club» agissant en faveur du tourisme et de Photellerie
qui va intervenir avec énergie dans les débats consacrés a la police des
étrangers®. Les signataires proviennent des cantons touristiques, surtout
de Berne, avec notamment Arnold Gottlieb Biihler (BE), Friedrich
Michel (BE), Gustave Bettex (VD), Paul Maillefer (VD), Alexander
Seiler (VS), Jakob Zimmerli (LU). Lors d’une intervention de la
commission de neutralité du Conseil des Etats, le 24 juin 1920, Motta se

. montre réticent & ce dédommagement et dégage la Confédération de

toute idée de dette.

L affaire est & nouveau évoquée Pannée suivante!™. Suite & I'insistance
des Chambres et au rapport d’une commission d’experts, le Conseil

fédéral dépose un message et un projet d’arrété le 15 novembre 192119,

Le dédommagement global serait d’un million de francs & raison de 18
centimes par homme et par jour aux hoteliers 1€sés par le refus des Etats
intéressés, le solde servant de remboursement aux dommages effectifs
causés par les internés dans les établissements. A Pinverse de I'exécutif,
Ia commission du Conseil national, présidée par Rudolf Minger recon-
nait une certaine responsabilité de la Confédération'” et évoque la prise
de position de la Revue suisse des Hotels'®. Le Conseil fédéral a pu
différer ces interventions auprés des puissances étrangéres au nom



d’intéréts supérieurs de la nation, tels que loctroi de facilité pour
Papprovisionnement en matiéres premicres ou en denrées alimentaires.
Cela ne devrait pas porter préjudice aux hoteliers. En conséquence, la
commission propose d’augmenter le dédommagement pour frais de
pension a 50 centimes par personne et par jour, et celui pour dégrada-
tion 4 40 centimes, ce qui porterait le crédit total & 3,5 millions de francs.

Lors du débat au Conseil national, le 8§ décembre 1921, Minger en
appelle au sentiment de justice des autorités fédérales a I'égard de tous
ceux qui ont permi d’accomplir une ceuvre humanitaire si utile au renom
du pays. Soutenant Minger, les représentants des cantons touristiques
donnent de la voix: tour 2 tour, Maurice Troillet (VS), Hermann
Schiipbach, Eduard Walser (GR), Louis-Ernest Mayor (VD) et Peter
Ming (OW) insistent sur P'importance de I’hdtellerie dans I’économie
nationale, sur la précarité des conditions de cette industrie au cours du
condlit, sur les sacrifices consentis pour I'internement, sur la nécessité de
le faire savoir a I’étranger, sur le bénéfice moral que le pays en a retiré.
Selon Mayor

«On peut également se demander ce que fiit advenue idée généreuse et
humanitaire de Pinternement si Pempressement de nos hotcliers se fiit
montré moins avenant. Elle aurait peut-&tre échoug et cc beau fleuron, un
des rares que la Suisse ait pu ajouter & sa couronne pendant la guerre, se fiit
effondré lamentablement»104,

Le méme député insiste sur le rapport conflictuel créé par les «hdtes
forcés» et «envahissants»:

«Dans de nombreux cas, les internés se conduisirent comme en pays conquis,
empé&chant e patron de I'établissement de surveiller son bicn, déposant des
plaintes trés souvent injustifiSes et demandant leur déplacement sous le
premier prétexte venu. Bref, I'hotelier devint bientdt I'employé de soldats
qui refusaient parfois jusqu’a 'obéissance envers leurs supérieurs»15,

Isolé dans la commission, Greulich parle d’«unanimité contrainte»1%; i
s’est donc abstenu et estime que Iaffaire releve du pouvoir judiciaire.
Enfin, dans Uintérét des droits démocratiques, le balois Karl Schir
demande le referendum, Quant i Motta, il demeure persuadg

«[l .-} que Pinternement n’a pas é6t6 une perte pour la Suisse; les hoteliers eux-
mémes n’y ont rien perdu»'07,

Au vote final, la proposition de la commission est acceptée et le
referendum rejeté.

Au Conseil des Etats, la majorité de la commission représentée par le
libéral neuchételois Pierre de Meuron est moins convaincue et propose
une solution intermédiaire entre celle du Conseil fédéral et du Conseil
national, mais la Chambre se rallie a la proposition de Joseph Ribordy
et de Jakob Wyrsch conforme 2 la décision du Conseil national'®,

Selon P'usage dans cette Chambre des Etats, les députés tendent &
définir leur position en fonction de I'intérét immédiat ou plus éloigné de
leur canton. Selon de Meuron (NE), cette question ne concerne pas
I'ensemble de I'hotellerie et ne saurait &tre comparée a l'action de
secours pour l'industrie horlogere. Pour le tessinois Arnaldo Bolla,
beaucoup de cantons ont eu de lourdes dépenses pour le logement des
soldats suisses; ils demanderont donc également 2 étre indemnisés. En
revanche, pour le valaisan Raimund Loretan:

«Une grande partic de 1a population du canton du Valais gagne son pain dans
Pindustrie hételiére et le maintien de cette industrie est pour ces gens
d’'intérét vital. Des milliers de valaisans seraient forcés d’émigrer si cette
ressource venait & leur manquer».

La noble mission humanitaire s’est-elle terminée en «mesquin marchan-
dage»? Friedrich Briigger le redoute. C'est la raison pour laquelle, &
I'instar de son collegue valaisan du Conseil national Maurice Troillet, i
demande Pindemnité forte afin, selon ce dernier, de terminer par un
«beau geste cette question d'internement qui fut une belle action»!®.

Quoi qu’il en soit, utiles 2 1a politique extérieure et au renom moral de
la Confédération, considération qui avait guidé I’ceuvre d'un Gustave
Ador notamment, les internés n’ont pas desservi les intéréts d'un
secteur économique, au demeurant fort éprouvé.

Chapitre III: Les déserteurs et les réfractaires

LD’internement des prisonniers de guetre est le résultat d’unc interven-
tion humanitaire, dont la durée est en principe limitéc 2 celle du contlit.



Au niveau des autorités fédérales, cette action entraine des préoccupa-
tions relevant essentiellement de sa gestion et d’un certain nombre
d’incidences socio-économiques. Cependant, dés le début de la guerre,
la Suisse est confrontée a une autre catégorie d'étrangers dont la
présence cst plus problématique. II s’agit tout d’abord de réfractaires,
¢trangers déja établis en Suisse et qui n’entendent pas répondre aux
ordres de mobilisation de leurs pays respectifs. A ces réfractaires plus ou
moins intégrés vont s’en ajouter d’autres entrant en Suisse pour
échapper au conflit, ainsi que des déserteurs dont la situation person-
nclle est encore plus délicate dans la mesure oi ils encourent chez eux le
risque d’une sentcnce de mort. Fuyant leur pays pour des raisons
personnelles, politiques et morales, ces «réfugiés militaires» au statut
mal défini, entrainent la Suisse dans un enchevétrement trés complexe
de réactions relevant du droit de séjour, de la politique extérieure, mais
surtout de la politique intérieure. Souvent socialistes, antimilitaristes,
ou représentants dc minorités nationales, la présence des déserteurs et
des réfractaires tend a accentuer les clivages socio-politiques du pays et
met en cause sa sécurité!io,

De ce fait, les commissions de gestion et de neutralité des deux
Chambres interviennent trés régulidrement pour soulever tel-ou tel
probleme relatif & cette immigration de guerre. Droit d’asile, emploi,
perspectives de naturalisation et, & partir de 1917, activité politique de
cette population sont les aspects d’une question qui laissera des traces
profondes dans Iattitude nationale & I'égard des étrangers.

Au cours de I'année 1916, les interventions des députés sont trds
contrastées et dépendent essenticllement de leurs affinités personnelles.
Cest ainsi qu’au Conseil national, lors du débat du 7 juin 1916 sur la
naturalisation'!!, le libéral balois Paul Speiser ct le socialiste Johannes
Sigg plaident en faveur de la naturalisation des réfractaires assimilés par
un long séjour en Suisse ou par leur mariage. Le lendemain, lors de la
discussion du rapport de gestion consacré a la division de police, le
rapporteur David Ringger demande une enquéte sur la présence des
déserteurs et des réfractaires; i ses yeux, ce serait 1A un élément
nécessaire a la révision de la loi sur les naturalisations. Le radical Albert
Miichler, pour sa part, insiste sur le controle de ces étrangers dépourvus
de papier, alors que le conservateur-catholique Ernest Daucourt se
plaint d’'impairs commis par 'armée sur des personnes nées en Suisse et

d’interrogatoires conduits & tort par des autorités civiles. Le 21 juin, le
socialiste zuricois Robert Seidel demande que les autorités traitent
déserteurs et réfractaires avec humanité. I’ambivalence de la question
est explicitée au Conseil des Etats par le genevois Jacques Rutty,
rapporteur de la commission de gestion pour le Département de justice
et police: il s’agit «de maintenir I’ordre dans le pays sans offenser les lois
de 'humanité»'12.

Dans ce contexte, 'expulsion d’un réfractaire alsacien, Léon Lalle-
mand, par la police baloise, le 9 janvier 1916, souligne les divergences
de sensibilités entre les différentes régions du pays. La presse romande
qualifie cette affaire de grave violation du droit d’asile. Au Conseil
national, lors de la discussion du rapport de neutralité consacrée au
Département politique, le 15 juin 1916, le rapporteur Henri Calame

‘condamme également I'expulsion. Il est chaleureusement soutenu par le

genevois Louis Willemin et par le tessinois Brenno Bertoni pour qui il
s’agit Ia d’une négation de la tradition d’asile, reflet regrettable de la
mentalité dominante du peuple suisse. En revanche, a I'exeeption du
socialiste Johannes Frei, les députés balois adoptent une attitude trés
cantonaliste. Selon le radical Emil Gottisheim, les autorités baloises
n’ont fait qu'appliquer la loi. An reste, le nombre des réfractaires qui
perdent leur nationalité est en constante augmentation. Cette situation
entrainera I’obligation de les naturaliser, solution qui n’est gudre envisa-
geable pour les nouveaux venus. Le libéral Paul Speiscr partage cet avis
et le socialiste Eugen Wullschleger également. Tout en se félicitant de ce
que cette affaire conduise & une modification des dipositions en vigueur,
ce dernier n’admet pas «les attaques inouies» contre son canton aux
prises avec une population étrangdre considérable. «Nous n’acceptons
pas de lecons». Significatif du «fossé» entre les parties linguistiques du
pays, cet incident ameéne le Conseil fédéral A édicter un arrété, le 30 juin
1916, interdisant aux cantons 'expulsion des déserteurs et des réfrac-
taires!’?,

Si les Bélois ne manifestent guére de compréhension & 1'égard des
réfractaires alsaciens, les romands sont suspectés de céder aux pressions
francaises; ainsi Gottisheim, dans sa réplique:
«M. Willemin devrait étendre son activité a la Chambre de commetce de
Geneve qui interdit 3 ses membres d’employer des déserteurs et des réfrac-
taires de 'Ententes.



Le 5 décembre 1916, Charles Naine se plaint qu’un réfractaire francais
ait perdu sa place i la suite de 'intervention d'un consulat de son pays.
Le 15 décembre, Paul Graber dépose une interpellation cosignée par
quatorze de ses camarades socialistes:

«Les soussignés demandent au Conseil fédéral quelles mesures il songe
prendre en face de lintervention des gouvernements étrangers dans les
emplois confiés A des déserteurs ou insoumis habifant notre pays»!!.

Jamais discutée, cette interpellation, devenue sans objet, sera retirée le
5 décembre 191815,

Au cours de l'année 1917, le projet d’établir une statistique compléte
des déserteurs et des réfractaires est jugé aléatoire et inopportun en
période de guerre's. Estimant en outre de plus en plus difficile d’entre-
tenir toutes ces personnes avec leurs tamilles, Eduard Scherrer distingue
ceux qui étaient établis en Suisse avant la guerre des nouveaux venus a
Pégard desquels le pays n’a pas d’obligation'V’. Il faudrait, en consé-
quence, réviser la loi sur 'heimatlosat. Dés cette pé€riode, cette catégori-
sation tend & prévaloir dans I'ensemble des attitudes relatives aux
étrangers, les immigrés d’aprés 1914 étant souvent jugés opportunistes,
inassimilables ou inutiles. Des T'automne 1917, la dégradation des
conditions socio-économiques entraine un durcissement des clivages
entre une droite nationaliste et une gauche revendicative. Ce type de
«fossé» tend a se substituer A celui qui oppose alémaniques et romands.
Or, dans ce contexte, beaucoup de déserteurs et de réfractaires s’enga-
gent sur la scéne politique avec des positions antimilitaristes et socia-
listes. Il s’ensuit une violente campagne de 'opinion bourgeoise contre
les étrangers «indésirables»!'® dont I'écho atteint le Parlement. Ainsi, le
3 octobre, Ernest Daucourt, rapporteur de la commission de gestion
pour la division de police, s'en prend aux agitateurs anarchistes et
antimilitaristes:

«On sc plaint gue la Suisse soit devenue un repaire pour un grand nombre
d’étrangers douteux, réfractaires, déserteurs, oiscaux de proie de tous
genrcs. Il faut observer strictement les prescriptions de police. Tl faudrait
également dresser une statistique des réfractaires et des déserteurs. Nous
faisons preuve en Suisse d’une tolérance naive & I'égard des étrangers, tandis
quc Pétranger se montre souvent trés séveére a I'égard de nos nationaux. La
commission estime nécessaire de surveiller régulierement les étrangers».

Daucourt s’attire une réplique cinglante de Charles Naine:

«Ce n’est pas par des mesures de police qu’on peut combattre les idées,
Pantimilitarisme. Les agitateurs antimilitaristes sont des Suisses et non pas
des étrangers». '

Pourtant, et Daucourt ne manque pas de le relever, le remuant Willi
Miinzenberg, secrétaire de I'organisation internationale de la jeunesse
socialiste!”, est étranger. Le chef du Département de justice et police,
Eduard Miiller, affirme que P'introduction de la carte de rationnement
pour le pain a eu pour effet d’obliger beaucoup de «gens douteux» a se
présenter a la police; il annonce de nouvelles mesures de contrdle a
I'égard des étrangers. De ce fait, le 14 novembre, le Conseil fédéral
durcit les mesures a I’encontre des déserteurs et des réfractaires; ceux-ci
pourront désormais étre astreints au service civil et expulsés en cas de
délit, en particulier ceux «qui se rendent coupables de menées anar-
chistes ou antimilitaires»'2.

La révolution russe, les troubles de Zurich de novembre 1917, les
manifestations des déserteurs et des réfractaires, en particulier la gréve
survenue dans le camp d’internement de Niederweningen suivie de
Fintervention du Comité d’Olten, achévent de retourner 'opinion de la
droite contre les «réfugiés militaires»!?!. Le 20 novembre, le Conseil
fédéral prononce un arrété d’expulsion contre Miinzenberg dont I'exé-
cution est ajournée en raison de son statut de réfractaire et remplacée
par une peine de détention préventive!”?. Le ler mars 1918, I'exécutif
interdit la publication de trois journaux, dont deux dirigés par Miinzen-
berg!?*, Le 14 mars, le député et conseiller d’Etat radical argovien Emil
Keller dépose un postulat visant a renforcer les mesures de séourité et
d’expulsion, en particulier 4 'égard des déserteurs et des réfractaires
«qui se sont montrés indignes de la tolérance dont ils étaicnt "objet».
Personnalité influente, Keller entraine avec lui 45 cosignataires, dont 34
radicaux et 10 conservateurs-catholiques. De ces signatures, 10 émanent
du canton d’Argovie, 10 autres de Berne, 6 de Zurich et 5 de Lucerne!.

Dans ces circonstances, la commission chargée de I'étude de la question
des déserteurs et des réfractaires aboutit 2 des conclusions trés dures
abordées au Conseil national lors de examen du rapport de neutralité,
au cours de 6 séances, du 17 au 26 avril 1918. Selon son rapporteur, Emil



Géttisheim, les conditions ont bien changé depuis I'affaire Lallemand.
Les déserteurs et les réfractaires seraient des privilégiés «au regard des
Suisses, puisqu’ils ne sont pas astreints au service militaire». Ils abusent
souvent du droit d’asile. En conséquence, allant au-dela des souhaits de
Keller, la majorité de la commission estime qu’il faut non seulement
expulser ceux qui ont commis un délit, mais également interdire désor-
mais I'accés du pays aux étrangers astreints au service. Une autre
commission approuve la suppression des trois journaux édictée par le
Conseil fédéral's. De telles considérations suscitent évidemment 'oppo-
sition de Greulich, Grimm, Graber et surtout de Platten. Soutenu par 10
camarades sur 19, ce dernier dépose, le 18 avril, un postulat demandant
la suppression de Iexpulsion prononcée contre Miinzenberg et de
Tinterdiction des trois journaux. Ce postulat est signé des six socialistes
zuricois, des deux neuchatelois, des deux soleurois et d'un bernois sur
sept. Le député balois ct I'appenzellois ne signent pas'. L’intervention
de Platten provoque celle du fribourgeois Jean-Marie Musy qui réclame,
au contraire, I’cxécution du décret d’expulsion de Miinzenberg. Son
pdstulat est signé par 48 députés, dont 20 radicaux (20% de la fraction),
18 conservatcurs-catholiques (43%) et 9 libéraux (75%). Cette interven-
tion profile Musy 2 la téte d’'une droite romande intransigeante, com-
posée pour la circonstance de 24 députés, dont 10 radicaux vaudois sur
11 et 5 libéraux de ce canton!?.

Au cours des débats, la droite nationaliste en appelle au peuple qui,
selon Gottisheim, «veut avoir la tranquillité et la paix a I'intérieur: voila
sa conception politique». Le radical Hermann Straumann parle méme
d’un risque de souldvement contre les déserteurs et les réfractaires d'un
peuple qui, contrairement aux députés, nec ferait aucune différence
entre «les bons éléments et les mauvais». Pourtant, certains intervenants
expriment des réticences a suivre cette conception. Selon Josef Jéger,
radical de gauche argovien, «il n’est pas admissible que I'on considére
Ies déserteurs et les réfractaires commme des voyous». Ce député
soutient pourtant la suppression des journaux «révolutionnaires», car la
liberté de la presse «ne doit pas profiter & la vermine et a la mauvaise
herbe». Enfin, Albert Michler, radical saint-gallois, admet les expul-
sions pour cause de délit mais n’approuve pas I'idée du refoulement a la
frontidre: «on peut comprendre que d’honnétes gens se refusent a
continuer cette guerre cruelle ct inutile». Du c6té socialiste, Platten
motive son postulat en qualifiant 'expulsion de Miinzenberg de «véri-

table excitation & la lutte des classes» en frappant une victime dont le
programme est le méme que celui du parti socialiste:

«I1 s’est occupé des malhcureux réfractaires et déserteurs. Ces gens sont plus
honorables que maintes fripouilles qui vivent & Zurich avec des papiers cn
regle. Beaucoup de ceux-ci se sont soustraits au service dans les tranchées
qu’a prix d’argent»!>,

Le conseiller fédéral Miiller accepte le postulat Keller sous réserve de
Fextradition dans le pays d’origine. Quant & Miinzenberg, il juge son
attitude

«[...] intolérable de la part d'un étranger doublé dPun réfractaire. Notre
armée ne protcge pas le capitalisme, comme le prétend Miinzenberg, mais le
pays tout centier»',

Au vote final, le postulat Keller est accepté par 90 voix contre 14, celui
de Musy par 77 contre 19 et celui de Platten rejeté par 98 voix contre 14.
En conséquence, le Conseil fédéral édicte un nouvel arrété, daté du ler
mai'®, qui instaure le refoulement a la frontiere évoqué par la commis-
sion Gottisheim et va donc au-deld du postulat Keller. Une pareille
décision constitue une grave erreur politique. D’emblée, la gauche et
une partie de Popinion bourgeoise s’interrogent sur le respect du droit
d’asile’™; méme la droite romande, qui execre la propagande socialiste
d’origine allemande, s’en prend & une mesure périlleuse pour les ressor-
tissants des minorités nationales. Le fossé n’est pas encore enti¢rement
comblé!

Le 12 juin, au Conseil des Etats, le rapporteur de la commission de
neutralité pour le Département de justice et police Adalbert Wirz
s’exprime avec mesure. La commission peut accepter le postulat Keller
mais, en fait, Parrété du 14 novembre 1917 et Pordonnance du 21
novembre concernant la police & la frontiere et le contrble des étran-
gers' Ini donnaient déja satisfaction. En outre, P'exécution de I'expul-
sion de Miinzenberg est devenue sans objet. En internant ce réfractaire,
le Conseil fédéral a pris la plus sage des solutions. Cette retenue peut
surprendre, émanant d’un député qui, le 25 avril 1918, $’était déclaré
trés décidé a appuyer le Conseil fédéral A prendre des mesures énergi-
ques «a l'encontre des étrangers réfugiés cn Suisse qui abusent de
Fhospitalité»,



Au Conseil national, le 19 juin 1918, Grimm et onze de ses camarades
déposent une interpellation urgente faisant part de refoulements inhu-

_mains a la frontiére de déserteurs «qui cherchaient un refuge dans notre
pays et qui ont été ainsi rejetés dans les bras de ceux qui les poursui-
vaient». Les intervenants demandent de metfre un terme a ce «scan-
dale» en abrogeant ou en révisant I'arrété du ler mai'™®. Au cours de
I’été, 1a question s’envenime; de plus en plus de milieux condamnent la
décision du Conseil fédéral. De ce fait, le 31 juillet, s’exprimant au nom
de la commision de neutralité du Conseil des Etats, son rapporteur pour
le Département de justice et police, Adalbert Wirz, et son président,
Albert Bohi, demandent & leur tour au Conseil fédéral d’envisager la
révision de son arrété du ler mai'™,

Développant sa motion'®, Wirz en souligne le caractére politique. Il ne
s’agirait pas de suivre les fluctuations de 'opinion publique, encore
moins de considérer les déserteurs et les réfractaires comme des réfugiés
politiques, mais de revoir un arrété qui, en admettant le refoulement a
la fronti¢re, dépasse ses objectifs. En outre, ’application de ce texte a
suscité des «frottements» entre les autorités civiles et militaires chargées
de I'appliquer. Au cours du débat, le vice-président de la Chambre des
Etats, Friedrich Briigger maintient une position dure & Iégard des
mesures a4 prendre. Oskar Wettstein, pour sa part, souhaiterait une
enquéte sérieuse a la frontitre «afin de constater si la désertion est
humainement et politiquement excusable». Au nom du Conseil fédéral,
Miiller accepte & contrecceur le renvoi de la motion pour examen:

«La question dans son ensemble a pris dans les sentiments de notre peuple et
dans notre presse unc couleur purement politique, qu'elle n’avait pas au
début et quelle ne devrait pas avoir aujourd’hui non plus. C'est en réalité
une question de police a laquelle on méle des éléments politiques qui Tui sont
étrangers».

Le 29 octobre, le Conseil fédéral promulgue un quatridme arrété
instaurant des interrogatoires a I'égard des nouveaux venus et précisant
les mesures d’expulsion’.

Aprés 'armistice, la question des déserteurs et des réfractaires reste &
Pordre du jour. Le maintien de leur présence en Suisse dépend des
amnisties accordées par les anciens pays belligérants. Jusqu’en 1922, ces
immigrés de guerre polarisent encore une certaine charge émotionnelle

et politique. C’est ainsi que le 28 juin 1919, Wirz plaide la cause des
postulants & la naturalisation établis en Suisse avant 1914, «Suisses de
ceeur, bien qu’ils aient en honnétes gens, au début de la guerre, répondu
a Pappel de leur pays». A linverse, le 21 septembre 1920, Briigger,
s’exprimant au nom de la commission de gestion du Conseil des Etats,
prie le Conseil fédéral d’étre désormais plus séveére a 1'égard de per-
sonnes «qui ne méritent aucunement nos bontés». De méme le 8 juin
1921, Paul Charmillot, rapporteur de la commission de neutralité pour
les questions de police, regrette «la situation privilégiée» dont bénéfi-
cient les réfugiés militaires que la Suisse ne peut expulser en raison des
risques encourus dans leur pays, au contraire des étrangers ayant
accompli leurs obligations militaires.

Le 28 juin 1921, le Conseil fédéral adopte un nouvel arrété assimilant les
déserteurs et les réfractaires aux autres étrangers sous réserve du droit
du Département fédéral de justice et police & suspendre une décision
cantonale de refus ou de retrait du permis de tolérance «si le renvoi de la
personne en cause revétait un caractere de dureté particuliere»™,

De ce fait, lorsque le 25 janvier 1922, le groupe socialiste refuse I’entrée
en matiere sur le budget pour marquer son opposition a la politique
générale menée par le Conseil fédéral et par les groupes qui le soutien-
nent, Paul Graber évoque notamment Ia situation des déserteurs et des
réfractaires:

«On prend & leur égard des mesures non seulement vexatoires, mais antihu-
maines, qui atteignent des hommes ct leur famille, vivant honorablement
depuis de longues années dans notre pays, depuis 20 ans et méme plus. Parce
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que déserteur ou réfractaire, ces gens sont contraints & s’en aller trés
rapidement, & rentrer dans leur pays d’origine ol souvent ils risquent des
condamnations assez graves»'$.

Le Conseil national, le 31 mars 1922, et le Conseil des Etats, le 9 juin,
décident de maintenir en vigueur et donc de légaliser les divers arrétés
du Conseil fédéral relatifs aux étrangers et aux réfugiés militaires. L’état
d’exception est achevé et selon le Rapport de Conseil fédéral sur sa
gestion en 1921, la tolérance générale a I'égard des déserteurs et des
réfractaires «n’a jamais ét¢, dans la pensée de ses auteurs, qu'une
mesure exceptionnelle et transitoire»'.



Chapitre IV: La sécurité intérienre et extérienre

Population dont la présence en Suisse cst par nature liée & des circons-
tances exceptionnelles, les déserteurs et les réfractaires mettent en
évidence les difficultés de concilier deux fondements de la politique
nationale: le droit d’asile et la sécurité du pays. Dés 1848, la Confédéra-
tion s’est donné le droit d’expulser de son territoire les étrangers qui
compromettent sa slireté intérieure ou extérieure'®. Le 28 juin 1889, la
loi fédérale sur le ministére public de la Confédération charge notam-
ment le procureur général dc la surveillance de «la police des étran-
gers»i4, Cette expression est équivoque, parce qu’elle fait croire a
I'institutionnalisation d’une politique de contréle migratoire, notion a
I’époque totalement absente de Pesprit du 1égislateur fédéral.

Une fois de plus, la situation va complétement se modifier au cours de la
Premiérc Guerre mondiale. Un Office central de police des étrangers
chargé de controler leur mobilité est instauré par "ordonnance du 21
novembre 19172, alors que la notion de sécurité nationale trouve son
apothéose lors de Ja gréve générale de novembre 1918.

Depuis les événements de 1878 et de 1885, I'expulsion est devenue une
mesure de plus en plus souvent utilisée par les autorités fédérales et
cantonales 4 I'encontre des représentants étrangers de la classe ouvriere.
Elle tend donc a indigner les socialistes suisscs, en particulier ceux qui se
réclament du mouvement internationaliste. Cest ainsi que le 26 mars
1914, Grimm c¢t 16 camarades avaient déposé une motion suscitée par
I’expulsion du socialiste italien Angelo Faggi'¥. Abordée au Conseil
national, le 9 juin 1915, cette motion demande au Conseil fédéral de
présenter un rapport:

«N’y a-t-il pas licu

1) de publier dans la Feuille fédérale les motifs a Pappui de toute expulsion
d’étrangers ordonnée par le Conseil fédéral?

2) d’augmenter les garantics pour la protection de la liberté ¢’opinion?»

Dénongant P'arbitraire de la police politique, Grimm souhaite que
I’ Assemblée fédérale dispose d’'un droit de contrdle sur les expulsions
ordonnées par I'exéeutif en vertu de Particle 70 de la Constitution

fédérale, sinon les tribunaux devraient étre seuls habilités & prononcer la
peine d’expulsion. Miiller, chef du Département fédéral de justice et
police, fournit quelques renseignements sur ’affaire Faggi et souligne
que la publication des motifs d’expulsion n’est prévue nulle part; a son
avis, elle ne serait d’ailleurs pas dans Pintérét de la personne concernée.
«Le peuple suisse (étant) attaché au maintien de Tordre et de la
tranquillité, il n’y a pas lieu d’ébruiter des cas de ce genre» ni de
modifier les procédures en vigueur. Le Conseil national rejette la
motion par 83 voix contre 15.

La pratique de l'expulsion et la liberté d’expression sont soulevées a
plusieurs reprises. Le 15 juin 1916, notamment, le socialiste genevois
Jean Sigg demande des explications au sujet de Iexpulsion de P'écrivain
tcheque Lev Sychrava et de Pinterdiction du journal La Nation
tchéque.

Le fossé entre les trois régions linguistiques du pays est & l'origine
d’autres manifestations troublant la sécurité. A la suite de la démission
du conseiller fédéral Arthur Hoffmann, en juin 1917, des troubles
éclatent 2 Lugano contre le roi Constantin de Gréce et 3 Genéve ol des
manifestants arrachent I’écusson consulaire allemand®. Il en résulte le
dépot d’une interpellation du radical argovien Josef Jiger soutenu par
34 cosignataires, tous alémaniques, demandant an Conseil fédéral de
prendre des mesures pour assurer la protection des consulats Gtrangers
et des insignes nationaux ainsi que pour «la sauvegarde des traditions
suisses d’hospitalité internationale». Selon Jager,

«La Suisse allemande est irritée par la lutte des langues et par les attaques
dirigées contre nos voisins allemands. A Lugano, la populace étrangére s’est
permis d’insulter un prince en exil. Nous crions au Conseil fédéral: Landgraf,
werde hart!»197,

La réponse solennclle du président de la Confédération Edmund Schul-
thess, pour qui non seulement les autorités mais le peuple dans son
enscmble doivent assurer la sauvegarde de la tradition d’hospitalité,
satisfait Jager!®s,

Des la fin 1917 et tout au long de année 1918, la notion de sécurité
prend un autre sens; c'est désormais le systéme social qui est en cause.




Les interventions consacrées aux déserteurs et aux réfractaires démon-
trent que les députés de la droite attribuent une certaine responsabilité
aux étrangers «indésirables». En va-t-il de méme lors des nombreux
débats de novembre ct de décembre 1918 consacrés a la gréve générale?
Face au plus célebre conflit social de P'histoire suisse contemporaine,

objet des angoisscs et des phantasmes collectifs, la réponse, quoique

nécessaire, s’aveére plus difficile.

L’ Assemblée fédérale est convoquée en session extraordinaire, les 12 et
13 novembre'®. Au Conseil national, 31 orateurs, y compris le conseiller
fédéral Felix Calonder, totalisent 40 interventions!®®, De ces interven-
tions, 11 mettent directement en cause les «éléments étrangers»: 8 pour
les condamner et 3 pour les disculper. En outre, 19 d’entre elles font
allusion a des «influences étrangéres», bolchévistes, anarchistes et alle-
mandes: 15 en soulignent I'importance, 4 la récusent. Troisieéme critére
significatif: 9 allocutions font explicitement appel au patriotisme ainsi
qu'aux «valeurs suisses».

Présentant le rapport du Conseil fédéral sur la gréve générale, Calonder
relit appel de Pexdéeutif au peuple suisse du 7 novembre, motivant la
mise sur pied des troupes 2 la demande du gouvernement zuricois. Cet
appel ne ménage pas les «éléments étrangers»:

«Quelques journaux ct quelques groupes menacent ouvertement ou d’une
maniére voilée de transporter en Suisse les expériences révolutionnaires et
anarchistes qui ensanglantent la Russie. Des éléments louches, généralement
étrangers, sément la haine, exploitent les difficultés insurmontables de notre
ravitaillement, excitent les passions malsaines; ces élémenis-Ia ne recule-
raient ni devant les coups de force ni devant le crime. Dans la maison suisse,
si largement hospitalidre et si ouverte & Pesprit de liberté, il n’y a point de
place pour cux!»!5!, .

Au nom du groupe agricole, Jakob Freiburghaus et Ernest Chuard lisent
une déclaration demandant des mesurecs énergiques contre les éléments
révolutionnaires étrangers «dont chaque citoyen digne de ce nom
condamne et réprouveé 'immixtion dans notre Etat démocratique»!s2,

Particulierement éloquent, le libéral genevois Frédéric De Rabours est
persuadé de Pexistence d’un complot lancé de Petrograd ou de Betlin
embrigadant «ceux qui s’étaient soustraits a la défense de leur pays»:

«Ces étrangers, qui étaient partis de chez eux peut-&tre plus encore la peur
aux entrailles quavec une idée dans la téte, sont arrivés chez nous et ont
prétendu nous apprendre le catéchisme cahotique de leur politique»is.

A leur role de révoltés, s’est ajouté celui des représentants de la
république des Soviets. N’admettant pas de «lecon» dans un «pays qui
peut pourtant se prétendre majeur sans témoigner de trop d’orgueil»,
De Rabours est d’accord de discuter avec des «agitateurs» «qui sont des
Suisses, de vrais Suisses»:

«Mais si derriere ou & coté d’cux, il y a ces étrangers qui veulent répandre les
ferments du désordre dans toute 'Europe, nous avons le droit de dire, aux
socialistes suisses, qu’ils sont leurs jouets ou leurs complices»!™*.

Profondément germanophobe, De Rabours appartient & une classe
politique romande convaincue que I'Internationale a travaillé pour le
Reich.

Moins nuancé que son collégue genevois, le vaudois Paul Maillefer
accuse les socialistes d’accointance avec les Soviets et leur demande qui
les subventionne™. Pour sa part, le radical zuricois Robert Schmid
accuse la propagande révolutionnaire soviétique et suspecte Nobs et le
Volksrecht ’adhérer i cette voie'. Apres s’en étre pris & Grimm et &
ses alliances avec le «diable», Arnold Knellwolf, du groupe de politique
sociale, décrit un curieux spectacle:

«Gestern sah ich ein Schauspiel. Vor dem Bahnhof zog die Karawane der
Automobile vorbei mit den abzichenden Vertretern der russischen Gesandt-
schaft, wenn wir sie so nennen wollen. Es war ein Auszug der Kinder Israels
aus Aegypten. Sie haben wohl nun fiir lange die Fleischtopfe gesehen, aber
sie haben sehr tief hineingeschaut {...]. Nun habe ich sie scheiden gesehen,
aber nicht mit Lachen, sondern mit doppeltem Bedauern. Einmal kamen mir
diese Gestalten bedauerlich vor mit den ungewaschenen Gesichtern, mit
ausgesprochenem halbasiatischem oder ganzasiatischem Geprége, dic nur
kurze Zeit gewohnt und gelebt haben in einer richtigen uralten Demokratie,
die aber doch nicht einmal das einfache ABC der echten Demokratie gelernt
haben [...]»¥7.

Selon ce discours, il s’agit donc d’ingérences asiatiques dans unc trés
ancienne démocratie. Dans un tel amalgame, le péril n’est plus seule-
ment d’ordre politique et social, mais culturel et ethnique: «Von denen
hitten wir Schweizer etwas lernen und annehmen konnen?»1%8,




Sans dénoncer aussi explicitement le role des agents étrangers, de
nombreux autres députés font allusion aux influences extérieures qui
ont pesé sur les socialistes suisses. C’est notamment le cas du libéral
neuchatelois Otto de Dardel pour qui les socialistes, 2 I'aide de
«méthodes russes» veulent «’anéantissement de notre Suisse, de cette
Suisse telle qu’elle est résultée de 1effort continu des générations»™.
Pour le chrétien-social balois Ernst Feigenwinter, les socialistes qui se
démarquent de tout accord spirituel et politique avec les bolchéviques
sont des hypocrites. Il n’est qu’a lire le Basler Vorwirts qui a commg-
moré la victoire de la révolution soviétique. Feigenwinter ne peut méme
plus avoir confiance en Greulich qui souscrit aux événements alors qu’il
aurait déclaré auparavant:

«Fher wiirde ich meinerseits das Vetterligewehr an die Schulter héngen,

bevor ich cine Revolution von aussen in der Schweiz zustanden kommen
Hicssex»i,

Pourtant, les députés bourgeois trouvent une source de confiance dans
les valeurs patriotiques’® d*une idéologie nationale que le peuple suisse
est sensé incarner. C'est le sens de la déclaration de Robert Forrer qui
évoque «’esprit suisse»?. Pour Otto de Dardel, les socialistes commet-
tent I'erreur d’identifier «I’état d’esprit de la nation suisse» avec celui
des populations de Baviére, de Prusse ou de Russie. «Les citoyens
suisses ont une éducation civique et républicaine avancée»!®. A I'instar
de Frédéric De Rabours, plusieurs intervenants manifestent une volonté
démocratique de rester maitre chez cux, avec I'appui d’un peuple de
citoyens décidé a conserver «ce qui peut rester de cette patrie aprés cette
terrible guerre»10t,

Face & ces attaques, les socialistes n’entendent pas se laisser assimiler 2
un parti a la solde de I'étranger, d’autant que cette analyse disqualifie la
portée de leurs revendications. Greulich rappelle son role historique en
faveur de I'éducation ouvriere et tente de démasquer la stratégie du
discours bourgeois:

«Erlauben Sie mir, vorhergehend nur ecinen Unterton zu beriihren, der
sowohl im Bericht des Bundesrates als in den Erklirungen der Fraktionen
dieses Rates mitgespielt hat. Das ist der Unterton gegen die fremden
Elemente, worunter man natiiflich nur diejenigen fremden Elemente
rechnet, die mit den herrschenden, in den biirgertichen Parteien vertretenen
Anschauungen nicht einverstanden sind. Es ist ja etwas Populiires [...}»1%5.

Selon Greulich, les étrangers n’entrent pas en considération dans les
causes objectives de la réalité politique et sociale. Au reste, le parti
socialiste a condamné I"action de la «Forderung». Les socialistes bernois
Grospierre, Ryser et Ilg s’expriment dans le méme sens. Grospierre
défend «une classe ouvriere suisse» indignée par I'anathéme de «bolché-
visme» dont elle est victime.

«Il s’agit [...] d’une partic de la population suisse qui a droit & votre respect
aussi bien que vous le réclamez pour vous-mémes»19.

Howard Eugster-Ziist cherche méme & retourner I'argument patriotique
en faveur d’un peuple qui réclame la justice sociale:

«Aber bicten Sie die Bruderhand denen, die auch Schweizer scin, die auch
Schweizer bleiben wollen, aber heute ihr Recht fordern, das auch nach Threr
Auffassung frither oder spiter ihnen werden soll. Das ganze Schweizervolk
wird ¢s Ihnen in kurzer Zeit danken, dass Sic Grosses voltbracht haben»€7,

Pour sa part, Grimm dénonce les processus d’amalgame utilisés par les
députés de droite. Au reste, personne n’a protesté¢ quand la presse
romande a prétendu qu’il était un Allemand naturalisé apres le début de
la guerre!®s. Pourtant, ne si¢ge-t-il pas au Conseil national depuis 1911?
Grimm se réclame d’une mission consistant & dénoncer I'idée que les
socialistes entendent transplanter les méthodes russes en Suisse:

«Unser Programm beweist wohl am schlagendsten, wie unwahr dic Behaup-
tung ist, wir hiitten bolschewistische Pline. Der Bolschewismus, in der
Form, wie Sie sich ihn vorstellen, ist das Produkt der besondern historischen
Verhiltnisse Russlands»1%9,

Enfin Grimm s’en prend aux insultes proférées par Knellwolf a ’égard
des représentants soviétiques, parce qu’il s’agit d’étrangers aux concep-
tions différentes.

«In der Schweiz steht man sonst vor fremden Leuten schon etwas anders da.

Ja, wenn es sich um grosse Herrschaften handelt, mag der Mann innerlich
noch so faul und angefressen sein, dann ersterben Sie im Staub vor Thnen»'?,

Chacun a donc ses propres étrangers et Charles Naine dénonce & son
tour de véritables influences étrangéres exercées cette fois sur la classe
bourgeoise:



«Vous devez payer avec la bourgeoisie capitaliste internationale les crreurs
de votre classe [...] c’est par peur comme par intérét que dés ie début de la
guerre vous nous avez mis, Messieurs, et le Conseil fédéral d’accord avec
vous, 2 la remorque de I'impérialisme allemand jusqu’au moment ol vous
vous meitrez, et cela commence, A la remorque de P'impérialisme de I'En-
tente, de nouveau par peur»'7.

Au cours de la session de décembre du Conseil national, plusieurs
interpellations sont déposées au sujet de la gréve générale. L'une
d’entre elles émanant de Musy et de 11 cosignataires, tous conserva-
teurs-catholiques a I'exception du radical fribourgeois Hermann Liechti,
évoque explicitement P'action des étrangers:

«Les soussignés demandent & 8tre renscignés sur les mesures prises pour
protéger notre pays contre les anarchistes et les étrangers qui compromettent
la sécurité intérieurc de la Suisse [...]»""2.

Développant une autre interpellation relative 4 la streté intéerieure, le
radical vaudois Henri Bersier considére que «la gréve générale est
d’essence étrangtre»'. Clest également I'avis du bernois Johann
Jenny'™, membre de I'Union suisse des paysans, alors que pour le
conservateur-catholique luccrnois Heinrich Walther:

«Dans nos fabriques, on répand des appels invitant les ouvriers & former des
conseils d’ouvriers. C’est une tentative russo-allemande de provoquer la
révolution. On invite 'armée & former des conseils de soldats»!7.

I’idée d’un modele révolutionnaire soviétique propagé par les socia-
listes est évoquée par d’autres orateurs, notamment par Ernest Dau-
court qui reproche également 3 des étrangers d’avoir incité des déser-
teurs et des réfractaires a refuser le travaill,

Une fois de plus, les socialistes se défendent de ces accusations et
comptent d’autres étrangers au nombre des responsables de la crise.
Selon Konrad Ilg:

«Dans les classes aisées, on est largement fourni de denrées alimentaires. Si
Ton veut expulser des étrangers, qu’on commence par les clients des grands
hotels, par exemple du Bellevuc-Palace & Berne»!™.

Enfin Grimm se demande:

«Qu’est-ce que MM. Bersier et Musy entendent par désirables et indésira-
bles? Ce qui intéresse ces Messieurs, c’est qu’ils puissent tirer argent des
é&trangers et qu’ils soient de bons clients de nos hotels. En 1849, nous avons
expulsé des milliers d’ouvriers sur la pression de Pétranger [...]. On a couvert
des listes de signatures pour pétionner contre les déserteurs; puis, on s’est
repenti. Notre cause ost sur un terrain solide».

Dénoncant 'Entente, les Puissances centrales, Wilson et le parlementa-
risme, Platten en arrive 2 une conclusion quelque peu différente:

«Le bolchévisme ne restera pas confiné a la Russie; il se répandra dans tous
les peuples, méme ‘chez nous»'”.

Pour I’heure, 129 députés sur 179 présents'™ signent une déclaration,
déposée par Jean-Marie Musy, approuvant la levée des troupes, deman-
dant la punition des responsables de la gréve et affirmant

«[...] que lc peuple suisse attend du Conseil fédéral qu’il poursuive son
ceuvre d’épuration en expulsant tous les étrangers dont P'attitude constitue
un danger pour la sécurité du pays»!St.

81 radicaux, 32 conservateurs-catholiques, 10 libéraux, 2 membres du
groupe de politique sociale et 4 sans parti adhérent a ce texte, contre 50
qui ne signent pas, a savoir les 19 socialistes, 18 radicaux, 5 conserva-
teurs-catholiques, 4 membres du groupe de politique sociale, 2 libéraux
et 2 sans parti.

En définitive, au-dela des divergences d’opinion et de la violence des
propos échangés, Panalyse des débats consdcrés & la gréve générale
révele une obsession largement partagée par les représentants du
peuple: celle du role de I’étranger dans le déroulement des opérations.
Confrontés & une expression populaire échappant au contrOle des
mécanismes traditionnels de la démocratie suisse, de nombreux députés
issus des partis dirigeants ont tenté, avec des convictions diverses, de
discréditer la gréve générale en attribuant la responsabilité majeure de
cette grave turbulence aux agents étrangers et & leurs influences, Les
déserteurs et autres réfractaires de gauche n’avaient-ils pas prouvé leur
indignité & I'égard de la terre d’accueil helvétique? Face & cette situation



de rupture, la classe politique de droite s’est donné mission de rappeler
Pexistence d’une peuple transcendé par un idéal patriotique inaliénable.
A Tinverse, confrontés aux représentants d’un intérét général se voulant
perpétucl, les socialistes ont tenté, par des voies diverses, de se démar-
quer dune vision qui ne pouvait que nuire a la légitimité nationale des
revendications ouvriéres. Bien que soulignant le caractére universel du
bouleversement politique et social, ils ont surtout cherché & s’exprimer a
leur tour au nom d’un peuple confronté & des difficultés objectives.
Peuple de droite contre peuple de gauche? Les représentants de la
droite et de la gauche se sont réclamés du peuple suisse. L’attaque
nationaliste de la droite a eu pour effet de renforcer chez les socialistes
une tendance a définir leurs objectifs par rapport au contexte national.

La gréve générale, Parmistice et la chute du Reich donnent également
Toccasion A la droite romande de demander des comptes au sujet des
agents allemands. C’est ainsi que le 4 avril 1919, De Rabours développe
une interpellation qu’il avait déposée le 2 décembre précédent avec 12
cosignataires. A son avis, ’Allemagne, sa légation et ses consulats ont
fomenté, dés 1915, une «agitation terroriste et révolutionnaire» en
Suisse. De nombreux Allemands «suspects» devraient étre expulsés.
Calonder reconnait lexistence d'abus et admet que les principaux
coupables n‘ont pu &tre découverts en raison du manque d’énergie des
autorités cantonales et de I’absence d’une police fédérale.

En juin 1919, & la suite des événements de Zurich, de nouvelles
interpellations demandent des explications ou des mesures «pour mettre
un terme aux troubles révolutionnaires qui se perpétuent» dans cette
ville®2, Lors du débat, le 26 juin, Daucourt revient sur I’existence d’«un
plan de révolution anarchiste dressé sur les instructions venant de
Russie». Cest également 'avis d’Eduard Miiller, chef du Département
fédéral de justice et police. Devenu plus conciliant, Paul Graber
dénonce ces troubles dont il attribue les causes a la «nature humaine» et
a la guerre. L’espoir résiderait dans «l’accélération des réformes
sociales»:

«La masse met tout son espoir dans la révolution; c’est un phénoméne
mondial et qui n’est pas limité & Zurich. Nous félicitons le Conseil fédéral des
réformes sociales qu’il a réalisées ces derniers mois, il faut continuer dans
cette voie».

Toutefois, Graber considére que «’égalité constitutionnelle n’est pas
respectée», dans la mesure ol I'«on laisse entrer en Suisse des princes
étrangers, tandis qu'on refoule des gens qui ont un intérét immédiat a
venir dans notre pays». L

Au cours de cette difficile année 1919, la question de la sécurité se méle
de plus en plus a celle de I'établissement et du séjour des étrangers.
Comment concilier le rétablissement de lIa liberté de circulation néces-
saire 4 I'économie du pays avec le maintien de I'ordre social, & Zurich cn
particulier's?

Pendant ce temps, les expulsions se multiplient, ce qui incite Graber ct
10 cosignataires socialistes & demander, par motion du 2 février 1920,
d’unifier les dispositions en la mati¢re et de «renoncer a certaines
mesures exceptionnelles de guerre». Dans son développement, le 29
avril, Graber mentionne la bonne volonté du chef de la division de
police™ qui contraste avec 'arbitraire des autorités cantonales et du
ministere public de la Confédération. «Tres souvent, nous constatons les
influences manifestes d’autorités étrangeéres».

Heinrich Hiiberlin, le nouveau chef du Département de justice et police

«reconnait qu’il est trés difficile de voir clair dans les prescriptions sur les
expulsions [...]. Aujourd’hui, toutefois, il est trop tét pour revenir aux
conditions antérieurcs. Le nombre des expulsions s’est augmenté en raison
du contrdle des étrangers, mais cc contrOle ne doit pas faiblir. Nous ne
pouvons pas dire quand un changement pourra intervenir ct méme %l
pourra en intervenir un».

La motion est prise en considération sous réserve des dispositions
constitutionnelles en vigueur. Le 22 juin, la commission de gestion du
Conseil national «demande qu’on sauvegarde micux les droits des
étrangers expulsés; leurs avocats devraient pouvoir prendre connais-
sance des actes». Tout en admettant des exceptions, Hiberlin n’est pas
d’accord sur le principe et la commission de gestion du Conseil des Etats
non plus!®,

La question des expulsions resurgit avec I'initiative populaire sur les
étrangers qui entend modifier article 70 de 1a Constitution fédérale. En
accord avec le Conseil fédéral'®, le rapporteur de la commission du



Conseil des Etats, Josef Hildebrand, estime que le texte proposé
n’apporte rien de trés nouveau®. L’expulsion d’étrangers qui porte-
raient atteinte 4 la prospérité du peuple est déja pratiquée et les
précisions apportées a ce sujet sont superflues. Hildebrand remarque
toutefois qu'une des causes de 'initiative réside dans la position expec-
tative du Conseil fédéral quant a ’exécution des expulsions; de ce fait, il
invite I'exécutif & manifester plus de diligence. Sans autre réflexion,
Iinitiative est rejetée par les deux Chambres!™.

En 1921, les péripéties de Paffaire du roi Charles de Habsbourg'®
provoquent une relative inversion des tendances au Conseil national.
Pour les socialistes, ’équipée du roi en Hongrie se situe dans un
contexte politique international et met implicitement en cause la sécu-
rité du pays. Au contraire, une partie des députés bourgeois, les
conservateurs-catholiques en particulier, défendent le droit d’asile.
C’est ainsi que, le 4 avril, Grimm et 20 cosignataires de son parti
déposent une interpellation composée de six questions, dont la derniere
suggere d'interdire un nouveau séjour au roi. Le 11 avril, le conserva-
teur-catholique Johann Bossi et 48 cosignataires (25 de son propre parti,
14 PAB et 9 radicaux) demandent au contraire de «sauvegarder les
traditions suisses en matiere de droit d’asile» ajoutant, non sans quelque
paradoxe, de «défendre I'ordre constitutionnel et la sécurité du pays
contre les €léments révolutionnaires du dehors et du dedans». L’affaire
west discutée que le 9 juin dans un contexte modifi€. En mai, le
Conseil fédéral a en effet fixé de nouvelles conditions de séjour au roi et
ce dernier promis de quitter la Suisse en aolt. Bossi prétend que la
promesse du roi lui a été extorquée, ce qui serait contraire 4 une
tradition d’asile remontant aux origines du pays. La Suisse ne serait-elle
désormais en mesure de n’accueillir que des révolutionnaires et des
bolchéviques? En outre, Bossi reproche & Grimm de tenir des «théo-
ries» confraires & la tradition socialiste. Au sujet du maintien de Pordre,
le député grison rappelle le role de la mission soviétique en Suisse. Il
faut manifester plus d’énergie contre les perturbateurs:

«Das verlangt nicht nur die Mehrheit des Parlamentes, das verlangt ganz
besonders dic iibergrosse Mehrheit des patriotisch denkenden Schweizer-
volkes»!L,

Une fois de plus, depuis 1918, le peuple suisse dispose de représentants
particulitrement bien informés sur ses exigences!

Se référant au «calme» et a I’«objectivité», Motta expose une lecture
historique de T'affaire et se démarque de toute opinion partisane ou
confessionnelle:

«Les conclusions que je tire sont qu’il n’y a pas eu violation du droit d’asile,
quil n’y a pas eu violation des traditions suisses et que le Conseil fédéral est

IS

demeuré fidele a ses traditions en mettant & la présence de tout réfugié
politique en Suisse ces deux grandes conditions qui sont 1a substance méme
du droit d’asile: abstention pour le réfugié de toute menée intérieure et
respect de I'ordre constitutionnel. Un Etat ne peut pas tolérer que I'on fasse,
de I'étranger, sur son sol une propagande capable de miner ses bases mémes.
La seconde condition est que la conduite des réfugiés politiques soit telle que
les relations extérieures du pays ne soient pas compromises. En pronant
cette attitude, je demeure fidéle 4 la conduite de la Suisse, depuis des siecles
et surtout dans la deuxiéme partie du siecle écoulé»i®,

Usant de lironie, Grimm se déclare satisfait de la réponse. L’est-il
également des conditions générales d’asile évoquées par Motta? Pour sa

part, Bossi, bien que d’accord sur plusieurs déclarations de principe,
n’est pas satisfait:

«Es geniigt ja, dass Herr Grimm mit dem Bundesrate zufrieden ist»1%3.

La raison d’Etat ne concorde pas toujours avec les stratégies partisanes.

Le roi ne quittera pas la Suisse en aofit, mais cherchera & nouveau a
regagner la Hongrie en octobre. Le 25 octobre, le Conseil fédéral
Tinterdit de séjour sur le territoire de la Confédération’. Ce nouvel
épisode est a l'origine d’une deuxi®me interpellation Grimm, du 13
décembre, cosignée par 15 socialistes, demandant des renseignements

sur les circonstances de ce voyage. L’interpellation est retirée le 21 mars
1922155,

Entfin, le 6 octobre 1921, Ernst Reinhard et 14 autres socialistes deman-
dent au Conseil fédéral quels sont les critdres d’octroi du permis
d’entrée pour les conférenciers étrangers invités par les organisations
ouvriéres. A leur avis, 'exécutif devrait autoriser la venue de ceux
«...] qui s’engagent & ne déployer aucune activité en dehors des réunions

organisées par la classe ouvriére dans un but éducatif et & ne pas s"occuper de
politique» 1%,



Dans son développement, le 14 octobre'’, Reinhatd se montre trés
sarcastique 2 ’égard d’Haberlin qui aurait refusé I'entrée de certains
conférenciers qualifiés de bolchévistes. Reinhard prétend que le chef du
Département de justice et police ne sait pas ni de quoi ni de qui il parle.
Hiberlin répond trés séchement sur les cas évoqués et, de fagon plus
générale, n’entend pas se laisser imposer ni «indésirables», ni «agents de
Moscou». La réponse d’Héberlin et le refus de Reinhard se terminent
par un flot d’invectives dans un brouhaha général. Si I'ordre régne en
Suisse, le Parlement s’agite! Les débats de décembre 1921 sur la lex
Hiiberlin le prouvent!s.

Chapitre V: Le contrdle du séjour et de I’établissement

Les débats consacrés aux déserteurs et réfractaires ainsi qu’a la sécurité
du pays montrent qu’a partir de 1917, la Suisse est confrontée 2 un
ensemble de problémes politiques et sociaux de nature & remettre en
cause lIe fonctionnement du systéme. Les représentants de ce systéme en
sont donc réduits 2 une position défensive et, & tort ou 4 raison, ils
considérent que les étrangers représentent un des éléments perturba-
teurs importants. A ces considérations s’ajoute progressivement 1'an-
goisse de 'aprés-guerre, c’est-d-dire la crainte de I'apparition de nou-
veaux rapports sur les scénes internationale et nationale. La dépendance
économique de la Suisse & I'égard de vainqueurs imposant un nouvel
ordre économique, mais aussi de vaincus conservant un potentiel de
production considérable, ne risque-t-clle pas de s’accentuer, d’autant
que si les vaincus sont allemands, la Suisse devra réorienter sa politique
économique? De ce fait, le concept d’«Uberfremdung» évolue; a I'ori-
gine essentiellement politique et démographique, il tend 4 devenir
économique et social®. Ce n'est plus tellement la «surpopulation étran-
gére» qui préoccupe I'opinion nationale, c’est désormais surtout le fait
que ces étrangers représentent une concurrence commerciale, financiere
et ouvritre & des Suisses de plus en plus regroupés sous la banniere d’un
intérét national & protéger. Or, la protection de tout intérét collectif
entraine forcément la valorisation des normes sociales objectives et
imaginaires élaborées par cette collectivité. Il devient des lors possible
de comprendre pourquoi la politique d’octroi facilitée de la naturalisa-
tion, cette panacée d’avant-guerre, cst abandonnée. Son histoire,
comme I'écrira Oskar Wettstein en 1924, ne représente plus «I’évolution

triomphale d’un idéal national»**. La Suisse n’a plus I'intention d’«assi-
miler» les étrangers, elle entend désormais en contrdler les mouve-
ments.

L’ordonnance édictée par le Conseil fédéral le 21 novembre 1917
«concernant la police 4 la frontiere et le contréle des étrangers»®!, qui
instaure un Office central de police des étrangers, constitue le texte de
base de cette nouvelle politique. L’article constitutionnel, adopté le 25
octobre 1925, donnant 4 la Confédération «le droit de légiférer sur
I’entrée, la sortie, le sjour et I'établissement des étrangers»?2 en cst la
consécration. Entre ces deux dispositions, la premiére de caractére
exceptionnel, et la seconde, légale et durable, se profile une longue
histoire marquée par les conflits d’intéréts et les malentendus, mais aussi
par la recherche d’un consensus associant les besoins de sécurité poli-
tique et économique aux intéréts fédéralistes et touristiques®.

Au Conseil national, le probléme du contrdle des étrangers débute
apreés la défaite de I'Allemagne. Lors du débat sur le rapport de
neutralité, le 27 mars 1919, les divers intervenants s’accordent & consi-
dérer que les étrangers -«indésirables», «négociants de tout genre» et
autres — entrent trop facilement en Suisse. Pourtant, une premidre
division se fait jour: certains, tel le rapporteur saint-gallois Thomas
Holenstein, réclament un renforcement des compétences fédérales alors
que d’autres, le genevois De Rabours en particulier, critiquent le nouvel
Office fédéral de police des étrangers et demandent une décentralisation
des mesures. Le conseiller fédéral Miiller annonce I'arrivée de Roth-
mund®* et la nécessité de modifier «radicalement les conditions d’éta-
blissement». Il ajoute toutefois que l'arrét total de I'immigration est
impossible.

Au Conseil des Etats, le débat sur le rapport de neutralité du 5 juin 1919
s’envenime, Le radical bernois Gottfried Kunz, trés lié aux milieux
ferroviaires et touristiques, critique violemment les mesures en vigueur
concernant 'entrée des étrangers en Suisse:

«L'industrie hotelidre et bon nombre d’entreprises de transport sont mena-
cées d’une ruine imminente si ces régles ne sont pas atténuées pour les
touristes étrangers ct leur application pas modifiée de manitre A mieux tenir
compte des circonstances. La Suisse doit sans doute se défendre contre
Pinvasion par les étrangers, mais non contre la visite que nous font des



touristes absolument inoffensifs dont beaucoup sont depuis des années nos
hotes réguliers».

Les radicaux Otto Aepli, Emile Dind et Oskar Wettstein demandent
diverses modifications. Il faudrait surtout instaurer un systéme de
surveillance afin d’assurer le départ des individus admis pour un séjour
temporaire. Selon Wettstein, un contdle cfficace des entrées et des
départs doit relever de la compétence fédérale, afin de concilier «les
intéréts économiques» et le «désir non moins ardent que nous avons de
fermer nos frontiéres aux indésirables». Miiller fait part de ses projets
de réforme, mais insiste sur la nécessité de maintenir «pendant une
période encore longue certaines mesures de slreté»:

«Si nous n’avions pas exigé que tous les passeports fussent visés en Suisse par
une seule ct unique autorité centrale, nous n’aurions jamais pu empécher un
véritable débordement sur notre pays d’indésirables ct de sans travail».

Cependant, le 19 juin, le Conseil fédéral autorise les légations et
consulats 2 délivrer des permis d’entrée d’une durée limitée?®. Il s’ensuit
immédiatement le dépot de plusicurs saisines dans les deux Chambres.
Au Conseil des Etats, le 23 juin, le radical zuricois Paul Usteri et 8
cosignataires interpellent lc Conseil fédéral sur les motifs d’'une décision
qui ne réserve pas un contrdle suffisant aux autorités intérieures™®. Le
25, Kunz contre-attaque pour demander le maintien de cette mesure et
Poctroi de nouvelles facilités d’entrée compatibles avec la slreté du
pays. Sa motion est soutenue par sept sénateurs, dont plusieurs li€s au
tourisme, ainsi que par le socialiste Heinrich Scherrer®”,

Lors du débat, le 26 juin, Usteri, aidé de son collegue Wettstein ct du
soleurois Robert Schépfer, s’en prend énergiquement & la «volte-face»
du Conseil fédéral, qui risque d’entrainer une augmentation du chd-
mage et de la pénurie de logements, Usteri doute de la légalité d’un
arrété fondé sur une mesure de 1918 prise en vertu des pleins pouvoirs®
et dont le renouvellement n’a pas été soumis & I'approbation des
Chambres. Selon Wettstein, cet arrété prive les cantons de la possibilité
d’écarter les «indésirables». Si le Conseil fédéral ne le révise pas, «<nous
serons obligés de décliner toute responsabilité concernant la police des
étrangers». Non satisfait des explications d’Ador, Usteri dépose une
motion invitant le Conseil fédéral & soumettre son arrété aux Chambres,

a en suspendre ou & en atténuer 'exécution dans Pintervalle. Face 3 la
détermination des deux camps, le débat manque de s’enliser lorsque le
futur conseiller fédéral Johannes Baumann met tout le monde d’accord
par un nouveau postulat invitant le Conseil fédéral:

«[...] & examiner il ne devrait pas compléter son arrété du 19 juin 1919 en ce
sens que les autorités chargées a I'étranger de délivrer les permis d’entrée
recevront pour instruction de nc pas accorder ces permis sans le consente-
ment des cantons intéressés».

Méme si Wettstein exprime encore des doutes quant a la volonté de
I'exécutif d’instaurer une surveillance efficace, les motions Usteri et
Kunz sont retirées. De ce fait, le 11 juillet, le Conseil fédéral compléte
sa décision du 19 juin par un nouvel arrété concernant les permis
d’entrée a court terme®™. Si de nouvelles compétences sont octroyées i
diverses représentations suisses & ’étranger, en revanche, le contrdle
des entrées, des sorties et de la durée des séjours est renforcé.
Pendant ce temps, un scénario analogue a celui de la Chambre des
cantons se déroule au Conseil national. Le 26 juin 1919, 6 radicaux
zuricois et 4 autres signataires, entrainés par Albert Meyer, autre futur
conseiller fédéral, demandent par motion la suppression de I"arrété du
19 juin et le renforcement du contrdle des étrangers en révisant au plus
tot 'ordonnance du 21 novembre 191721°, A Pinverse, Eduard Walser et
18 cosignataires issus pour la plupart des cantons touristiques déposent
une motion quasi identique a celle de Kunz au Conseil des Etats?!!, Le
débat se tient le 24 septembre 2 ’occasion de la discussion du rapport de
gestion. Plus encore qu’a la Chambre des cantons, affrontement
oppose les partisans d’un retour 2 la liberté de circulation & un noyau de
députés alémaniques décidés a rétablir 'ordre social & Paide dune
police sévere a I'égard des étrangers. Selon Walser,

«Si Zurich n’arrive pas & se débarrasser des éléments indésirables, il ne faut
pas entourer pour cela la Suisse d’une muraille de Chinc et compromettre
encore davantage la situation précaire de Pindustrie hételiere [...]. La
création de la police des étrangers est une mesure de guerre provisoire; il
parait indiqué de régler définitivement la question sur la base de la situation
d’avant-guerre».

Thomas Holenstein rétorque en brandissant la menace de I'«invasion
étrangere» et son cortége d’incidences:



«Les intéréts hoteliers sont ici en contradiction avec P'intérét général [...].
L’examen des demandes exige souvent beaucoup de temps; C’est lo cas
notamment 2 P’égard des ressortissants des Btats centraux et orientaux, la
preuve ayant ¢té faite que les motifs indiqués sont souvent faux. Les
étrangers, une fois en Suisse, restent dans notre pays en changeant souvent
de domicile et finalcment, aprds avoir acheté unc propriété, ils se font
naturaliser». :

Des divergences se font également entendre au sujet de la main-d’ccuvre
étrangdre; le radical saint-gallois Robert Forrer souhaite des facilités
d’entrée pour les ouvriers nécessaires a I'industrie, notamment dans la
broderie. Cette intervention suscite Iire du bélois Rudolf Gelpke
(PAB) évoquant la préférence nationale:

«Les étrangers travaillent peu et doivent &tre considérés en général comme
des parasites».

Pour le conseiller fédéral Miiller, la suppression de la police des
étrangers est actucllement impossible, d’autant que
«Les commercants polonais et galicicns, aprés avoir ravagé Vienno, se
proposent de venir chez nous. il est incontestable que ces étrangers sont des
indésirables, bien qu’ils fréquentent les premiers hotels».

Le chef du Département de justice et police estime pouvoir concilier le
contrdle des permis d’entrée par la police des étrangers et une libéralisa-
tion des séjours consécutive & des négociations bilatérales avec divers
pays étrangers. Méme si le dispositif de contrdle est encore loin d’étre
achevé, il parait possible de satisfaire 2 la fois les intéréts des partisans
de I'ordre social et ceux de l'industrie touristique. Au reste, & en croire
le radical vaudois Robert Cossy, les deux conceptions ne sont pas si
divergentes?2. Quelque peu dépassées par arrété du Conseil fédéral du
11 juillet, les motions Meyer et Walser sont retirées.

Le 30 septembre 1919, en sa qualité de rapporteur de la commision du
Conseil national sur les mesures assurani la neutralité, Holenstein
revient a la charge. La commission demande I’établissement d’un état
des étrangers sans papiers, ainsi que la révision de toutes les autorisa-
tions de séjour et d’éiablisscment.

Le 17 novembre, Ie Conseil fédéral promulgue une nouvelle ordonnarnce
«sur le contréle des étrangers» remplacant les dispositions en vigueur?,
11 en résulte de nouvelles facilités d’entrée pour séjour de courte durée.
En revanche,

«En ce qui concerne I'octroi d’autorisations d’entrée i des étrangers désireux
de pénétrer dans notre pays pour un séjour durable (soit pour plus de 3 mois)
ou pour y occuper un cmploi, les légations et consulats sont tenus de
demander T'assentiment de I'Office central 2 Berne»?%.

En matiére d’établissement, le requérant transmet son dossier a Pauto-
rité€ compétente du canton ol il séjourne. «L’autorité cantonale soumet
sa décision avec le dossier de 'affaire & ’Office central» qui dispose d’un
mois pour y opposer un éventuel veto?.

Au Conseil des Etats, lors de 'examen du rapport de neutralité, lc 8 juin
19207 le rapporteur de la commission Panl Charmillot propose le
maintien du nouvel arrété. I fait pourtant part de doutes quant a son
application. Ne cherche-t-on pas 2

«f...] écarter de Suisse des ouvriers qui nous rendraient des services mais
dont Ia concurrence est redoutée»?

Ne faudrait-il pas introduire de nouvelles facilités quant aux séjours
temporaires?

Plusieurs intervenants se montrent plus catégoriques. Ruity se plaint des
pesanteurs de la bureaucratic centralisée; Briigger et Bertoni, des

‘entraves mises a 'immigration des saisonniers aux Grisons et au Tessin;

Laely et Wirz des ditficultés causées inutilement a Uindustrie hoteliére.
Méme Wettstein qui se référe a la protection du pays contre les
individus «indésirables» veut éviter
«[...] que le controle de I'Office dégénére en une immixtion-inadmissible et
injustc dans-les-compétenceseantorales [...]. Ce controle n’est pas de nature
a protéger notre vie économique contre des influences désastreuses, mais %l
n’est pas exercé avec prudencc, il peut fort bien causer un grand dommage».

En conséquence, certains réclament la «prompte liquidation» de POf-
fice, alors que d’autres se contentent de vouloir en limiter les préroga-
tives. Bien qu’admettant une partie des critiques, Hiberlin s’en prend a



diverses mesures cantonales et justifie I’Office central de police des
étrangers par les finalités qui lui ont été attribuées:

«La disette et le souci de la santé publique nous ont forcés a restreindre
fortement Pimmigration pendant une certaine période. Aujourd’hui, nous
luttons encore contre Pimmigration de brasseurs d’affaires véreuses, d’usu-
riers et d’éléments révolutionnaires. Nous devons veiller aussi a ne pas
aggraver le chdmage [...]. La liquidation de I’Office central a commencé et
nous pourrons sans doute nous passer bientot de sa division militaire. Mais
POffice lui-méme, dans son noyau, doit étre conservé en tant qu’arme
précicuse pour combattre 'exces de I'immigration étrangere en Suisse».

Le 24 juin, la commission de neutralité du Conseil des Etats

«[...] exprime le veeu que Pabolition compléte de I'Office central soit
préparée par des restrictions successives apportées  son champ d’action».

Toutefois, la Chambre décide tacitement que I'arrété du 17 novembre
1919 est maintenu en vigueur. Le méme jour, le Conseil national aborde
1a discussion d’un postulat déposé par sa commission de gestion:

«La police fédérale des étrangers doit étre limitée a un simple contrdle des
passeports & la frontiere nationale»??.

La pression des radicaux fédéralistes et défenseurs du tourisme s’ac-
centue. Sur 18 intervenants, 13 s’expriment dans le sens du postulat. Le
rapporteur Josef Jager dénonce un «systéme d’enquéte policiere qui ne
convient absolument pas i notre caractére». Pour Jakob Zimmerli, les
«indésirables savent toujours éluder le contrdle qui finalement ne
constitue plus qu’une entrave pour les honnétes gens». John Rochaix
veut aller plus loin que la commission et supprimer toutes les formalités:

«Il est certain que si Pon ouvre entiérement la frontidre, un grand nombre
d’ouvriers étrangers pénétreront en Suisse, mais cet inconvénient est moins
grave que Pisolement actuel du pays».

Nobs estime également la surveillance des frontiéres «absolument

superflue».

Pourtant, la police des étrangers trouve I'appui de quatre intervenants
trds influents, & savoir du président de la fraction conservatrice-catho-

lique Heinrich Walther, des deux rapporteurs de la commission de
neutralité pour les affaires du Département de justice et police Thomas
Holenstein et Rudolf Gelpke ainsi que du rédacteur en chef de la Neue
Ziircher Zeitung et futur conseiller fédéral Albert Meyer. Walther
dépose un amendement au postulat de la commission de gestion. I
demande de faciliter et non de supprimer le contrdle des étrangers 4 la
frontiére et a Pintérieur. Dans cette perspective, le réle de la police des
étrangers reste une «nécessité absolue». Gelpke propose d’ajouter cette
phrase:

«On combattra en méme temps d’une mesure plus efficace I’envahissement
économique du pays par les étrangers».

L’opinion défensive est évidemment partagée par Héberlin qui voit dans
la police des éitrangers «un rempart contre I'Orient», apres I'avoir été
contre les Allemands?¥. Cependant, le postulat de la commission est
préféré a Pamendement Walther-Gelpke par 69 voix contre 462,

Face a ce coup de semonce des représentants du peuple contre la
politique conduite par le Département fédéral de justice et police, le
Conseil fédéral consent, le 9 juillet 1920, a réduire les formalités
concernant les déclarations d’arrivée et de départ auxquelles les étran-
gers étaient soumis en vertu de l'article 15 de V'ordonnance du 17
novembre 19192, En outre, la surveillance militaire a la frontiére est
supprimée le 24 juillet. Le Département de justice et police est chargé
du contrdle de police A la frontiere nord, de Bale a Luziensteig, et la
surveillance du grand trafic est remis a I’Office central de police des
étrangers?!,

Lorsque, le 29 septembre 1920, le Conseil des Etats est amené & se
prononcer sur la décision du Conseil national du 25 juin, la dynamique
s’est completement renversée. La commission de gestion de la Chambre
des cantons propose & P'unanimité le rejet du postulat. Selon le rappor-
teur Johannes Geel, Padoption de ce texte, due a une «majorité tout
accidentelle» du Conseil national, «ouvrirait le pays & une tourbe
d’individus politiquement et économiquement indésirables», or, ce n’est
pas ce que «notre peuple désire», Pour Wettstein

«Un contrdle séricux et suivi n’est possible qu’a Pintérieur du pays [...].
L’Office central de police des étrangers est un mal nécessaire. Ouvrir



largement la frontidre a un moment oil le chdmage devient inquiétant plus
que jamais serait une grande imprudence».

Mettant en exergue la versalité des opinions en la mati¢re, Héberlin
réexpose sa politique. En dépit des interventions contraires des fédéra-
listes Rutty, Laely, Dind et des réserves de Bertoni, le Conseil des Etats
adopte par 26 voix les conclusions de sa commission; il rejette de ce fait
le postulat du Conseil national, maintient en vigueur les arrétés du
Conseil fédéral et approuve la gestion de I'Office central de police des
étrangers. Le 7 octobre, le Conseil national accepte de maintenir en
vigueur les arrétés du Conseil fédéral et se rallie donc implicitement a la
suppression de son postulat.

Limité 2 sa seule dimension de contrble des mouvements, le débat des
Chambres fédérales sur le séjour et I'établissement passe par de longs
méandres, issus de majorités plus ou moins circonstancielles révélant la
difficulté de la classe politique 2 élaborer un consensus en la matiere.
Or, la question ne se limite pas au contrdle des mouvements mais
implique d’autres options en matiére de politique économique et
sociale. Le postulat Gelpke du 6 octobre 1920 au sujet d’une «orienta-
tion nouvelle sur I'établissement» des étrangers et des mesures 2
prendre pour contrdler '«invasion étrangére dans le domaine écono-
mique» en est une des manifestations?2,

Dans sa version traditionnelle, le débat resurgit au Conseil des Etats,
lors de examen du rapport de neutralité en juin 1921. Le 7, Beat Bolli,
rapporteur pour le Département militaire, souligne que, contrairement
aux craintes maintes fois exprimées, le licenciement des volontaires 4 la
frontiere nord n’a pas suscité une invasion d’«indésirables». Le lende-
main, Charmillot, rapporteur pour les questions de police, demande un
nouvel assouplissement des mesures édictées, tout en soulignant 'abus
des prolongations de permis & durée limitée, ainsi que 'impossibilité
pendant la crise de renoncer «a consulter sur les permis d’entrée I'Office
du travail et les chambres de commerce».

Le 9 juin, le Conseil aborde une motion déposée le 6 par Jacques Rutty
et 9 cosignataires invitant le Conseil fédéral

«[...] & abroger sans retard les ordonnances sur la police des étrangers en
restituant aux cantons leurs compétences administratives d’avant-guerre en

cette mati¢re, sous réserve du controle des permis d’établissement délivrés
par les autorités cantonales».

Rutty et I'étonnant Wettstein, cosignataire de la motion, insistent sur la
nécessité d’approfondir la question 2 un moment ot les pleins pouvoirs
vont &tre supprimés. Wettstein formule une proposition qui va per-
mettre aux autorités fédérales de sortir de I'impasse: désormais, les
«régles restrictives» et les «précautions» doivent porter sur 1'établisse-
ment et non plus sur le séjour. A son avis, les restrictions & Pimmigra-
tion

«{...] ne sont pas 12 des mesures & employer pour écarter de chez nous les

ouvriers étrangers qui feraient concurrence aux notres sur le marché du
travail. Nous sommes obligés de faciliter la venue des touristes [...]».

En conséquence, le stratége zuricois désire que le Conseil fédéral
présente aux Chambres le projet d'une loi fédérale sur I’établissement et
le séjour. Pour sa part, Bertoni explicite, non sans quelque brutalité, la
conception qui sous-tend les débats:

«Nous distinguons entre les étrangers désirables, so0it ceux qui viennent
dépenser de I"argent en Suisse et les indésirables c’est-a-dire tous les autress.

Sagit-il d’'une ironie? Quoi qu’il en soit, c’est une fagon de porter un
constat d’échec sur la police des étrangers, Bertoni évoquant la situation
d’avant-guerre: le nombre excessif d’étrangers n’aurait pas été dii 2 une
insuffisance du controle cantonal mais 2 des traités d’établissement trop
généreux.

Rasséréné par cette accalmie, Hiberlin se félicite de la courtoisie des
débats. Tout en insistant sur les services économiques et politiques
nécessaires que la police des étrangers rend au pays, le chef du Départe-
ment de justice et police sait que I'idée de Wettstein lui permettra de
sauver Peeuvre entreprise depuis 1917. 11 suggére donc une nouvelle
formule & la motion de Rautty:

«Le Conseil fédéral est invité & élaborer sans retard les régles constitution-
nelles et 1égales fondamentales qui permetiront de supprimer promptement
la police fédérale des étrangers et de restituer aux cantons leurs compé-
tences, sous réscrve d'un contrdle f6déral des permis d’établissement déli-
vrés par les autorités cantonales».



Au fait, qui exercera ce controle? Rutty retire sa motion, mais Bolli
n'est pas dupe. Hiberlin fait dépendre «la cessation des tracasseries
d’une révision constitutionnelle et de 1’élaboration de lois». Non, «la
police fédérale des étrangers doit disparaitre avec les pouvoirs extraor-
dinaires qui I'ont instituée».

Le consensus n’est pas encore acquis; la Suisse, a en croire Jean Sigg,
«étant envahie par des étrangers au point d’en souffrir dans sa vie
nationale»®?,

Une fois de plus, le méme débat se reproduit au Conseil national, mais
sur un ton nettement moins serein. Le 7 juin 1921, le conservateur-
catholique genevois Jules Gottret, soutenu par 20 cosignataires dont
plusicurs grands ténors du camp fédéraliste et touristique, dépose un
motion semblable i celle de Rutty. Le 23, Walther rétorque par une
autre motion plus nuancée, évoquant en outre le besoin urgent d’une
réforme des conditions d’établissement. En séance, le 24 juin, Gottret
se lance dans unc violente philippique contre la police des étrangers:

«Tout change, tout se transforme, seul I'Office des étrangers en Suisse
demeure debout, comme sl devait rester en qualité dc témoin d’un &ge
disparu [...]. C’est aux Chambres qu’il appartient [...] de libérer le Gouver-
nement de la Confédération de la prépotence bureaucratique qui conduit le
pays & la ruine financiere, qui forme un Etat dans I'Etat, qui absorbe sa
substance, détruit ses énergies ct va i Pencontre de I'idéal démocratique qui
est notre orgucil et notre foi»?*.

Accusé d’étre progouvernemental, Walther n’y voit guére d’inconvé-
nient et s¢ référe A un point de vue suisse général, ainsi qu’a la nécessité
de protéger les chdmeurs suisses. Hiberlin suit son argumentation et
accepte sa motion:

«Wir haben eine ganz andere Miihe, einen Mann, den wir einmal hereinge-

lassen haben, wieder hinauszubringen, als ihn draussen fern zu balten»?.

Le Conseil adopte la motion Walther sans opposition. En fait, le chef de
file conservateur a joué un role politique comparable a celui de Wett-
stein, ce que le député Emil Hofmann ne manque pas de relever en le
qualifiant de «reinster Verwandlungskiinstler»?¢, Plutot protectionniste,
Hofmann craint le poids des étrangers non seulement sur le chémage,

mais aussi sur l'assistance aux chdémeurs. Son collégue Hans Enderli
porte 'accent sur un aspect totalement différent de la question et
dénonce les applications zuricoises de l'article 27 de I'ordonnance de
1919 concernant les expulsions®”. Selon I'orateur, tout étranger concur-
rent potentiel sur le marché du travail, fat-il €tabli en Suisse depuis vingt
ans avec sa famille, risque Iexpulsion:

«Es hat sich némlich bei uns das verwerfliche Verfahren herausgebildet, dass
alle dicjenigen, die auf Grund einer derartigen Verfiigung ausgewiesen
werden, obwohl sich in keiner Weise kriminalistisch betitigt hatten, gleich
den schirfsten Verbrechern anthropometrisch vermessen und daktylosko-
plert werden»>%.

Ce constat ne permet pas d’obtenir Padhésion de la Chambre a la
motion Gottret reprise par Rochaix. Voulant assurer ses arriéres, le
gouvernement avait, quatre jours auparavant, assoupli une nouvelle fois
les conditions d’entrée et, notamment, supprimé la déclaration d’arrivée
dans les 48 heures?. Le 12 octobre, le Conseil des Etats adhére &
I'unanimité 2 la motion Walther. Le 14 octobre, la commission de
gestion du Conseil national réexprime le veeu de revenir aux conditions
d’avant-guerre.

Le 29 novembre 1921, le Conseil fédéral édicte sa troisieme ordonnance
sur le controle des étrangers™ concue comme un texte de «transition»
avant 'adoption d’une «réglementation définitive de la question par une
loi fédérale»®!1, Désormais, le visa n’est plus considéré comme une
autorisation de séjour, laquelle revient 2 la compétence cantonale.

«Sclon I'article 19, POffice central posséde un droit d’opposition contre ces
autorisations, lorsqu’il s’agit d°étrangers ayant Iintention d*élire domicile en
Suisse ou d’y exercer une activité professionnelle et lucrative, & Pexception
cependant des saisonniers , pour la saison courante, ¢t des domestiques du
sexe féminin, pour une durée allant jusqu’a deux ans (art 18, al. 2)»**=.

Le nouveau texte ne désarme pas 'opposition fédéraliste, en particulier
romande, i laquelle les socialistes se rallient désormais. Lors de I'offen-
sive socialiste contre le budget de 1922, le libéral De Rabours demande
de réduire de 50% les dépenses de 1'Office central de police des
étrangers. Le député genevois ironise sur la volonté politique de
«liquider»>®* un office, dont on s’est surtout débarrassé des fonction-
naires romands. Qui plus est, dans cette administration,



«[...] un simple fonctionnaire |...] peut mettre en échec la décision d’un
gouvernement cantonal, méme si elle est prise en la forme d’un arrété du
Conseil d’Etat»?*,

Graber soutient De Rabours dans sa lutte contre cette institution,
«véritable mécanique A enregistrement». Avec la fraction socialiste,
Graber s’en prend également au ministére public et A ces «décisions
mystérieuses»:

«A notre point de vue, il est inadmissible dans une démocratic méme de
prendre a I'égard d’un étranger des mesures sans que celui-ci sache pour
quelles raisons. On expulse une personne, on lui refuse le droit de séjour
sans qu’elle sache pour quelle raison on le fait [...]. Il faut le dire, dans nos
sphéres fédérales, ce jeu de mysteres est beaucoup trop étendu, méme dans
lc domaine des naturalisations. On refuse de nationaliser telle ou telle
personne, pour quelles raisons? On n’en sait rien»2s,

Quelque peu agacé, Hiberlin rétorque & De Rabours en incriminant les
autorités qui ne respectent pas les ordonnances fédérales. En outre,
contrairement 3 Geneve, Bale n’entendrait pas reprendre sa souverai-
neté en la matiere. L’amendement De Rabours est repoussé par 66 voix
contre 417,

Désormais soumise a I'approbation des Chambres®, mais sans possibi-
lité d’amendement, I'ordonnance du 29 novembre 1921 promet un
nouvel affrontement. Au conseil national, le 12 décembre, De Rabours
déposc une motion visant & supprimer le visa pour les sujets britanni-
gues®™s. Le 15, Rochaix demande par postulat «[...] de renoncer définiti-
vement aux formalités de visa dans les consulats suisses et & la frontiére
du pays»*. La surveillance de I'émigration portera désormais sur ’éta-
blissement et sera de la compétence cantonale.

Composée de 4 radicaux, 2 conservateurs-catholiques, 2 socialistes et un
PAB, la majorité de la commission? propose de maintenir I’ordonnance
et la police des étrangers. Les deux socialistes ne veulent plus de police
des étrangers ct Nobs, par motion, en réclame la suppression «au plus
tot»?¥. Enfin, le 23 mars 1922, jour du débat, Rudol Baumann et Hans
Enderli, du groupe de politique sociale, déposent un postulat deman-
dant un rapport de 'exécutif sur 'application de la clause de réciprocité
aux Etats dont les ressortissants cherchent du travail en Suisse. Faute de

cette réciprocité, la Confédération devrait envisager interdiction totale
ou partielle d’entrée, conformément & larticle 10 lettre b de P'ordon-
nance du 29 novembre 192122,

Selon les rapporteurs, Josef Jiger et Oscar Genoud, la commission
accepte I'ordonnance bien qu’elle désirerait aller plus loin «dans la voie
de la limitation de lintervention fédérale»®®. Toutefois, les nouvelles
dispositions constituent un progrés par rapport a cclles de 1919. En
outre, des mesures exceptionnelles de surveillance sont encore néces-
saires. De plus, selon la majorité de la commission, le maintien de la
police des étrangers se justifie pour contrbler le marché du travail,
Iétablissement durable des étrangers ainsi que les déserteurs et les
réfractaires. Au sein de cette commission, Nobs et Graber se sont
déclarés d"accord sur la nécessité de contrdler le marché du travail et ne
se sont pas opposé€s au rapport, mais ils souhaitent une modification plus
profonde des mesures fédérales, d’or 1a motion Nobs.

Lors du débat, les deux Genevois, le libéral De Rabours et le radical
Rochaix, expriment leur défiance en ordonnance. Cependant, alors
que le premier se cantonne dans des arguments fédéralistes tradition-
nels, le second adopte une position beaucoup plus catégorique, d’autant
qu’il se reconnait une certaine responsabilité dans l’origine de laffaire.
Rochaix réexpose sa vision des événements. Le Conseil d’Etat du
canton de Genéve, dont il était alors membre, avait écrit, le 22 sep-
tembre 1917, au Conseil fédéral pour lui demander d’interdire I'immi-
gration d’étrangers dépourvus de visa. Il s’agissait alors de se prémunir
contre «les visites fréquentes et nombreuses de nos voisins du nord et de

- Iest»*** dans un pays dont le ravitaillement n’était pas assuré. Il en

résulta 'ordonnance du 21 novembre 1917 et la création de la police des
étrangers. Selon Rochaix, les autorités ont perdu de vue ces objectifs,
nécessaires en période de conflit, et ont transformé la police des
étrangers en un «croque-mitaine» pour les touristes. Subissant toujours
«I"influence des circonstances de guerre», elles entendent 1égaliser des
mesures d’exception dans un esprit policier et xénophobe:

«On est parti de ce principe que P'étranger devait 8tre considéré tout dabord
comme un indésirable [...]. Je sais fort bien que les circonstances actuclles
nous obligent & quelgues précautions [...]. Mais de 13 2 admettre cette régle
qui consiste & dire que tout étranger doit étre examiné parce que jugé a priori
comme cncombrant et indésirable, il y a loin»**.



Article par article, le député genevois critique les mesures chicaniéres et
inadaptées de la nouvelle ordonnance, ce qui 'améne a une proclama-
tion inhabituelle, en rupture avec le systéme national:

«[...] je me déclare un adversaire résolu de D'institution de la police des
étrangers dont le nom @’ailleurs me choque et me froisse. Je ne veux pas faire
ici le xénophile trop zél€, essayer de défendre I'étranger contre mon pays,
mais je dois dire que cette appellation de Policc des étrangers me parait
d’abord inutile, ensuite parfaitement déplaisante et désagréable. Il y a une
police tout court, une police qui doit &tre la méme & I'égard des étrangers et
des citoyens»2%.

N

Au reste, Rochaix ne croit pas & un risque de forte immigration
immédiate dans un pays en crise; & son avis, les occasions de travail sont
meilleures 3 'étranger qu’en Suisse. En définitive, le député radical se
voit dans I'obligation de voter le postulat Nobs.

A Pextréme opposé, Rudolf Baumann dénonce une ordonnance qui ne
prend pas en considération la nécessité d*une collaboration avec 1’Office
fédéral du travail, afin de protéger une main-d’ceuvre nationale victime
de la crise et de plus en plus contrainte & I'émigration. Qui plus est, cette
ordonnance permet désormais aux cantons de laisser entrer les saison-
niers. Or, les instances cantonales, objets faciles de pression, ne raison-
nent souvent quen fonction de besoins locaux et momentanés. Un
contrdle fédéral est donc indispensable; il devrait étre doublé de clauses
bilatérales assurant la réciprocité de fait pour les Suisses qui souhaitent
travailler dans les pays étrangers.

L’opposition socialiste et communiste repose son argumentation sur des
critéres divergents de ceux émis soit par les fédéralistes libéraux soit par
les protectionnistes sociaux. Nobs ne veut plus de police des étrangers,
parce que cette institution a entrepris de résoudre la question de
I'«Uberfremdung» dans un esprit conservateur qui contraste avec les
propositions généreuses émises en 1914 par le conseiller fédéral Hoff-
mann. Bien que qualifiant la rencontre entre socialistes et fédéralistes
romands de circonstancielle, il estime pourtant que les cantons se sont
montrés plus libéraux que I’Office central. Au reste, Nobs récuse I'idée
que la tiche de cet office soit de tenir a I'écart les chOmeurs étrangers,
d’autant qu’a ses yeux il n'existe momentanément pas de pression
étrangere sur le marché suisse du travail. Cette situation est transitoire

et, de facon plus générale, I'«Uberfremdung»?” est le résultat d’une
nécessité économique li¢e au développement industriel du pays; le
temps reviendra inéluctablement ot la Suisse aura 4 nouveau besoin de
main-d’ceuvre étrangére. Il faudra alors rouvrir les portes du pays:

«Deshalb warne ich heute vor einer verhiingnisvollen und falschen Orientie-
rung. Die Losung der Fremdenfrage Hegt auf einem ganz andern Gebiet. Sic
ist keine Angelegenheit der Polizei, sondern der gegenseitigen Akkommoda-
tion»24,

L’analyse relativement sereine du député zuricois contraste avec le ton
plus politique et plus passionnel de Paul Graber. Ce dernier ne s’est pas
opposé en commission 4 une ordonnance non modifiable déja en
vigueur,

«[...] on nous la soumet...pour la forme, pour la bonne fagon, pour Pordre
des choses et parce qu'il serait difficile de revenir en arridre»*?.

En réalité, Graber est farouchement hostile a ce texte qui contient de
nombreuses «dispositions inadmissibles». L.’ ordonnance est d’abord dis-
criminatoire, en ce qu’elle distingue deux catégories d’étrangers: les
touristes, pour lesquels elle simplifie les procédures d’accueil, et les
travailleurs, pour qui

«[...} on maintient les anciennes dispositions trés rigides, quelquefois méme
vexatoires et compliguées, réglementant leur établissement en Suisse»2?,

Qui plus est, les touristes ne sont pas astreints 2 présenter un certificat
de bonne vie et de meeurs. Or, selon Graber, les hotels sont remplis de
«parasites» parmi lesquels certains peuvent avoir un «passé douteux» ct
«apporter dans notre pays n’importe quelle contamination morales. En
outre, les travailleurs étrangers dont il est question ne sont pas des
chomeurs ni des concurrents potentiels de la main-d’ceuvre nationale.
Ce sont, au contraire, des personnes autorisées 4 exercer des fonctions
utiles au pays. Il est donc totalement faux de prétendre que le but de
I'ordonnance soit la lutte contre le chomage. A cet égard, arrété du
Conseil fédéral du 29 octobre 1919 sur I'assurance des chdmeurs®! est
bien plus efficace; il astreint les autorités cantonales et communales 2
participer aux frais d’assistance des chomeurs suisses et de certains
étrangers; il oblige également les employeurs & verser leurs prestations
«méme & I'égard des étrangers» (art. 4). Selon le député neuchitelois:



«...] il 0’y avait pas de pareilles précautions [...], je sais bien que le
patriotisme bourgeois consisterait 4 appeler de ’étranger des ouvriers qui
viendraient concurrencer nos ouvriers nationaux, de maniére a permettre
ainsi de faire baisser les salaires»?%.

Pour I'heure, les différents partenaires n’y ont pas intérét. Graber fait
également allusion 2 larticle 9 de I'ordonnance sur le contrfle des
étrangers ot il est question d’«indésirables». Que signifie ce terme? Un
progressiste est indésirable dans un canton réactionnaire et le contraire
est également vrai. Un tel terme «préte le flanc & tous les abus, a tous les
actes arbitraires». Graber s’en prend tout particuliérement a I'article 28
qui stipule:

«Les expulsions prononcées par les autorités cantonales en conformité de la

présente ordonnance s’étendent a tout le territoire de la Confédération»>?.

«C’est dong [...] Ie canton le plus réactionnaire du pays qui fait la loi dans
tous les autres»>*.

Graber ironise encore contre les mesures prises de 1918 a4 1920 au nom
du «péril bolchéviste», alors que deux conseillers fédéraux s’apprétent a
se rendre & la Conférence de Génes pour s’asseoir a coté des représen-
tants de Moscou®. En définitive, Graber demande la suppression de
Particle 28 de Pordonnance et, 2 défaut, 'acceptation du postulat Nobs
dans le sens d’une subordination de I'Office central de police au
Département fédéral de justice et police et, par conséquent, de sa
responsabilité devant le Parlement.

Pour le communiste Platten, 'ordonnance n’est que le complément 2
une panoplie de mesures réactionnaires, telle Ia lex Hiberlin, et ’office
des étrangers une commission extraordinaire de gardes blancs. Pré-
tendre lutter de cette facon contre le chémage est une mesure de classe
hypocrite de la bourgeoisie. Au reste, le roi Charles est-il aussi un
Stranger a charge? Walther prétend qu’il y a une différence:

«Aha, ein Unterschied! Es ist ein Unterschied, ob einer katholisch oder
evangelisch ist, ob kommunistisch oder christlichsozial, gewiss, wir schen,
dass man die einen in Schutz nimmt, dic andern nicht. Wir sehen in den
arbeitslosen Kollegen des Auslandes Kollegen von unserem Blute, und
deshalb méchte ich schiitzend vor diese Kollegen hintreten»26,

Aux origines nationales tellement prisées par la classe politique de cet
aprés-guerre, Platten oppose donc I'unité de sang de la classe ouvriére
internationale et pense que I'indépendance helvétique est désormais
sous le poing de I'impérialisme francais! Ayant supprimé le visa pour les
Frangais, Héberlin avait déclaré que les ressortissants de ce pays ne
surchargeraient pas le marché de ’emploi au contraire des Allemands,
des Autrichiens et des Italiens. Or Hiberlin a justifié 'ordonnance par
la nécessité de protéger le travail national et de lutter contre I'«Uber-
fremdung». Quant a Walther, il ne voit gue¢re comment Hiberlin pourra
aider Platten, sauf a lui accorder une autorisation de sortie sans visa de
retour! Il ne comprend pas non plus comment Nobs ne voit pas que les
étrangers utilisent tous les moyens pour s’infiltrer en Suisse et faire
concurrence 2 la classe ouvriére nationale:

«Ich glaube, auf Grund meiner Erfahrungen, die sich auf 35 Jahre auf das
Gebiet des Polizeiwesens ausdehnen, kann ich Sie versichern, dass das, was
wir heute tun, auch fiir die Zukunft, fiir unabsehbare Zeit, ganz zweifels-
ohne zutreffend ist. Ich mochte hier erkliren, ich darf das namens aller 23
Vertreter, die damals an der Konferenz waren, tun, dass wir mit der Art und
Weise, wie die eidgendssische Zentralstelle, wie das Departement und der
Bundesrat die Fremdenpolizei durchfithren und wie sie die Sache handhaben
gegeniiber den Kantonen, durchhaus zufrieden sind. Wir arbeiten gerne mit.
Wir sind speziell auch mit dem Leiter der Zentralstelle, Herrn Dr. Roth-
mund, sehr zufrieden»2¥,

De ce fait, le Conseil national accepte par 74 voix contre 32 la proposi-
tion de sa commission. La Confédération gardera I'ordonnance, la
police des étrangers et le docteur Rothmund. La motion Nobs est

- rejetée par 70 voix contre 32, celle de Rochaix obtient 45 suffrages

positifs et autant de négatifs mais est acceptée par le président socialiste
Emil KI6ti. Enfin, la motion De Rabours et le postulat Baumann sont
adoptés sans contestation. Le 9 juin, le Conscil des Etats ratifie la
décision du Conseil national, avec la seule intervention discordante de
Bertoni pour qui le droit de surveiller Pentrée des étrangers cherchant
du travail en Suisse appartient aux cantons et ne doit &tre exercée que
par eux.

L’acceptation par les Chambres de Pordonnance du 29 novembre 1921
modifiant celle du 17 novembre 1919 marqgue un tournant décisif dans la
longue lutte consacrée au controdle de I'immigration. Certes, de 1922 &



1924, de nombreuses interventions contradictoires chercheront encore a
infléchir Pévolution de Iappareil institutionnel dans un sens fédéraliste
ot libéral ou centralisateur et protectionniste?®. Désormais toutefois, la
position de synthése exprimée par Wettstein en juin 1921°% s’est
imposée, ce qui permet a ce dernier de prendre la téte du mouvement
révisionniste. Le 5 octobre 1922, en sa qualité de rapporteur de la
commission de gestion du Conseil des Etats pour le Département
fédéral de justice et police, il réclame

«[...] d’obtenir promptement une loi réglant le droit d’établissement d’une

maniére claire et nette ¢t qui nous soit une base siire pour la naturalisation».

1l réitére cette exigence par postulat du 19 décembre 1923, adopté a
Punanimité.
«Il en résulte que le Conseil des Etats désire voir traiter ensemble les deux

faces du probléme de la surpopulation étranggre: la question de la naturalisa-
tion et celle de la police des étrangers»*®,

En conséquence, le 2 juin 1924, le Conseil fédéral dépose un projet de
révision de la Constitution fédérale accordant a la Confédération le
droit de 1égiférer sur I'entrée, la sortie, le séjour et I'établissement des
étrangers. Dans son rapport, le Conseil fédéral est désormais en droit
d’affirmer que
«...] les expériences faites pendant la guerre et depuis ont créé dans les
cercles les plus étendus de la Suisse, la conviction que la lutte contre
Penvahissement des étrangers est une tiche de la Confédération, et touche
de trés prés le but de cette dernitre: «assurer I'indépendance de la patrie
contre Pétranger, maintenir la tranquillité et Pordre & I'intéricur» (art 2 de la
Constitution fédérale) et qui, cn outre, ne saurait &tre séricusement remplie
sur le terrain cantonal seulement»t,

De fait, moyennant quelques modifications mineures, les Chambres
adhérent au projet du Conseil fédéral*? et, le 25 octobre 1925, le peuple
accepte le nouvel article 69 ter de la Constitution fédérale par 62,2% des
voix et une participation de 68%2%. Sculs les cantons de Fribourg,
Appenzell Rhodes-Intérieures, Valais et Tessin refusent, alors que les
fédéralistes vaudois et genevois ont cessé le combat!

Chapitre VI: La protection du travail national

D’abord considérés comme susceptibles de devenir suisses, puis sus-
pectés d’agissements perturbateurs contre la sfireté de I'Etat, les étran-
gers représentent également un enjeu économique et social. Les débats
sur I'internement des prisonniers de guerre, puis ceux sur le contrdle du
séjour et de 1'établissement ont révélé les implications d’une question
qui touche 2 la fois aux intéréts du tourisme et de I'industrie, mais aussi
a la protection du marché national de la main-d’accuvre.

Telle qu’elle est congue entre 1917 et 1921, 1a surveillance, méme étroite
des mouvements, ne peut suffire & I’élaboration d’une véritable poli-
tique d’immigration. Or, celle-ci est jugée nécessaire dans un pays
cherchant a rétablir un consensus politique et social fortement ébranlé.
Ce qui est en cause, ¢’est 'évolution d*une formation nationale intégrée,
différente de celle fondée sur le républicanisme libéral d’avant-guerre.
L’Etat et les partenaires sociaux vont donc tenter de fixer les modalités
d’un nouveau fonctionnement du systeme. S’opérant dans un contexte
de repli sur des valeurs patriotiques, la démarcation entre Suisses et
étrangers risque de se renforcer. Une fois de plus, il s’agit ici de se
demander quel a été le role des représentants du peuple et des cantons.

Les lignes directrices d*un programme social d’aprés-guerre fondé sur la
collaboration entre les classes sont arrétées par le parti radical-démocra-
tique en mars 1918%*. Elles sont immédiatement exposées au Conseil
national, le 26 mars, sous forme d’une motion déposée par Albert
Michler et 11 cosignataires de son parti:

«Le Conseil fédéral est invité 2 présenter un rapport sur la question de savoir
si, pour protéger le travail national et pour combattre Pintrusion économique
de P'étranger, il n’y a pas lieu:

1. d’empécher une émigration cxcessive d’ouvriers indigénes qualifiés. I y
aurait lieu, dans ce but, d’encourager 'amélioration des conditions de
travail et de salaire, de développer Passurance en cas de chomage et, en
général, les ceuvres de sccours aux chomeurs, d’encourager I'assurance
populaire générale, d'organiser, avec la collaboration des syndicats
ouvriers et patronaux, un vaste service d’information sur les conditions de
travail et d’existence & I'étranger, de combattre les pratiques déloyales de
Pembauchage d’ouvriers et d’employés suisses pour P'étranger;



2. d’empécher que le marché ouvrier suisse ne soit envahi aprés la guerre
par des éléments étrangers douteux;

3. d’empécher que le nombre des maisons étrangeres ne prennc une exten-
sion dangereusc pour nos forces nationales et qu’on abuse du domicile
commercial suisse au profit d’intéréts étrangers»*®.

Il s’agit 12 de I’énoncé d’une véritable politique globale de lutte contre
I’émigration, I'immigration et '«Uberfremdung» économique reposant
sur des bases sociales 3 usage national. Les auteurs de cette motion sont
d’éminents représentants, relativement progressistes, d’une classe poli-
tique radicale et affairiste. Plusicurs d’entre eux sont engagés dans les
questions d’assurance, que ce soit a titre d’initiateurs ou d’administra-
teurs. Les signataires sont les Bernois Johann Hirter, Emil Lohner et
Eduard Will; les Zuricois Karl Koller, Theodor Odinga et Carl Sulzer;
I’Appenzellois Arthur Eugster; le Neuchatelois Paul Mosimann; le
Vaudois Emile Gaudard, auxquels s’ajoutent deux défenseurs des
employés: le Balois Christian Rothenberger et le Bernois Felix Koch?®.

Le 6 juin, lc rapporteur de la commission de gestion pour les affaires
intéricures du Département politique, Joseph Anton Scherrer-Fiille-
mann, du groupe de politique sociale, demande au Conseil fédéral
d’agir immédiatement dans le sens de cette motion, & laquelle il associe
Ia sicnne propre visant & une révision totale de la Constitution fédérale

«[...] dans Ic but essentiel de développer les droits populaires et d’introduire
les principales réformes sociales rendues nécessaires par la crise dont souf-
frent d'unc fagon durable des catégories importantes de la population
[...]»%.

Le Conseil national n’abordera ces motions qu’aprés Iarmistice et la
gréve générale. Ce contexte de tension est & I'origine du dépdt, le 11
décembre 1918, d’unc interpellation a caractdére essentiellement
défensif, signée par Arnold Koellwolf du groupe de politique sociale et
par 19 autres députés d’origines diverses?:

«Quelles mesures le Conseil fédéral compte-t-il prendre pour parver a la
menace d'immigration d’individus sans travail et sans moyens d’existence
venant du territoire des anciens empires centraux? Est-il disposé & prendre
des mesures contre cc danger, d’entente avec les autres Etats neutres et dans
le sens du programme Wilson, tant pour protéger notre économie nationale
que pour satisfaire & des sentiments d’humanité?»°.

Lors du débat de la motion Méchler et de 'interpeHation Knellwolf, le
21 décembre 1918, il n'est plus guere question que de lutte contre
P«invasion étrangeére». L’opinion publique se préoccupe, en effet, du
retour de soldats allemands démobilisés, occupés en Suisse avant la
guerre. Schulthess répond en soulignant que cette question se reposera
avec la démobilisation des armées francaise et italienne; le chef du
Département de I'économie publique donne la tonalité des futures
directives en la matiere:

«Nous avons besoin des ouvriers italiens pour les constructions et nous
n’empécherons pas leur retour chez nous. Nous avons un intérét & conserver
et & occuper la main-d’ceuvre indigéne [...]. En ce qui concerne I'engagement
d’ouvriers, les patrons devront veiller & ce que les étrangers ne soient pas
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privilégiés [...]. Nous aurons & examiner les questions soulevées par la
motion Michler lorsque nous traiterons de notre politique étrangére. Le
Conseil fédéral accepte la motion. En ce qui concerne la deuxieme partie de
Finterpellation Knellwolf, voici ce que nous avons & répondre:

Nous éprouvons une large compréhension pour la question humanitaire,
mais nous devons avant tout nous placer sur le terrain d’une économic
nationale saine et égoiste. Il nous faudrait maintenir ’indépendance écono-
mique du pays».

Pour I'heure, la crainte a I'égard d’une Allemagne vaincue susceptible
de concurrencer I'économie et la main-d’ceuvre nationale est & Porigine
d’une autre motion, déposée le 19 décembre par le libéral genevois
Horace Micheli et 24 cosignataires?. Cette motion demande la dénon-
ciation, «dans le plus bref délai» du traité d’établissement du 13
novembre 1909 avec 1’Allemagne, objectif atteint le 10 avril 1919271,

Parallelement aux débats consacrés & la police des étrangers et a
P'élaboration d’un systeme de controle, la crainte d’'une emprise écono-
mique de Pétranger sur le systéme national de production est & 'origine
de plusieurs questions aux Chambres fédérales. Le 25 juin 1919, Her-
mann Stadlin demande des mesures pour protéger «l'industrie et les
métiers indigénes contre l’envahissement de notre marché» par le
capital ou par des produits étrangers®?. Schulthess, grand régisseur
d’une politique conjoncturelle en matiére d’importation, déclare avoir
recu plus de 100 pétitions a ce sujet®™. Le ler octobre 1919, le PAB
nationaliste Rudolf Gelpke demande I’élaboration d’une statistique
économique nécessaire a I'élaboration d'une protection durable du



marché du travail. Sa motion sera prise en considération le 8 octobre
19242, Le méme Gelpke est I'auteur du postulat du 6 octobre 1920
relatif 3 une orientation nouvelle de la politique d’établissement, déja
évoqué?s. Pour combattre I'«invasion étrangere», il demande également
Pintroduction d’une déclaration d’origine des étrangers™.

En outre, pour lutter contre les infiltrations étrangéres dans le systcme
économique, le Conseil fédéral a promulgué, depuis 1918, un certain
nombre d’arrétés visant 2 la «nationalisation des organes sociaux»*". A
ce sujet, le 22 septembre 1920, la commission de gestion du Conseil des
Etats souligne la poursuite d’abus de la part d’étrangers qui utilisent des
désignations commerciales erronées afin de se faire passer pour suisses.

L’inquiétude & I'égard de I'emploi d’ouvriers étrangers et, plus générale-
ment, de la concurrence économique étrangere sur Pappareil national
de production est particuliérement manifeste dans I'élaboration des
mesures pour lutter contre le chdmage et pour aider les chomeurs.
Apres ses premiers arrétés sectoriels du 5 aott 1918 et du 14 mars 1919,
le Conseil fédéral en élabore un autre d’ordre plus général sur I'assis-
tance des chomeurs. Dans son projet du 27 mai, 'exécutif fait pour la
premiére fois une distinction entre Suisses et €trangers, ces derniers
wayant droit A Iassistance qu’aprds 'écoulement d’un certain délai et
pour autant que leur pays assure la réciprocité. Selon le message du
Conseil fédéral

«Le temps de carence prévu pour les étrangers empéchera, en particulier,

que ceux qui ont passé la frontidre depuis peu, avec ou sans permis d’entrée,

ne sollicitent aussitét unc idemnité avant méme d’avoir travaillé en Suisse»*.

Dans sa version définitive, promulguée le 29 octobre, I'arrété se fait plus
discriminatoire ct se réfere implicitement a des critéres d’assimilation.
Ainsi, les étrangers domiciliés en Suisse ne peuvent bénéficier des
secours 2 la charge des pouvoirs publics

«...] que ’ils justifient avoir travaillé en Suisse, ou y avoir fréquenté une
école, pendant une durée totale d’au moins une année dans les cing années
précédant le ler aoht 1914 [...]»¥.

Cependant, pour éviter qu’ils ne profitent de ces différences de traite-
ment, les chefs d’entreprise sont tenus de verser leurs prestations
«méme 4 I'égard des étrangers»*,

En outre, le 23 mai, le Conseil fédéral adopte également deux arrétés:
I'un concernant la lutte contre le chdmage par I'exécution de divers
travaux et Pautre tendant a favoriser la construction de batiments®!,

Lors des discussions aux Chambres, en juin et en septembre 1919, les
députés divergent d’opinion quant au role des travailleurs étrangers
dans la situation économique du pays. Le rapporteur de la commission
du Conseil des Etats, Auguste Pettavel, considére que le retour en
Suisse de ces ouvriers, s’effor¢ant de reprendre leurs anciennes occupa-
tions, est une cause de chémage®2. Son homologue du Conseil national,
Jean Sigg, insiste au contraire sur divers facteurs risquant d’intensifier le
chdmage, au nombre desquels il compte la difficulté de retrouver les
ouvriers qualifiés employés en Suisse avant la guerre®:. Au sujet du
logement, Paul Usteri fournit des statistiques relatives 4 la mobilité de la
population en ville de Zurich et en déduit avec raison:

«Es hat also eine sehr markante Nationalisierung der stidtischen Wohnbe-

volkerung in Ziurich platzgegriffen»?s,

Son argumentation ne convainc pas David Legler du groupe de politique
sociale

«[...] wieviele Ausldnder noch in Ziirich sind, die dort eigentlich nichts zu
tun hitten, und die gerade auch diese traurigen Verhiltnisse herbeifiihren,
das hat uns Herr Usteri nicht gesagt und kann er nicht sagen. Er wird diese
Zahlen nicht besitzen. Dann habe ich schon in Ziirich sagen héren: Wenn
jetzt schon in Ziirich Wohnungsnot herrsche, so sei doch eine gewisse
Gefahr mit dem Bauen verbunden, es konnte spiter Wohnungsiiberfluss
geben, leere Wohnungen»®s.

Selon Johann Eisenring, la réémigration des étrangers a déja provoqué
une surabondance de logements dans le canton de Saint-Gall?*¢. Pour sa
part, Firmin Ody porte I"accent sur «’envahissement de la Suisse par les
industriels de pays étrangers» cherchant a helvétiser leurs produits. Les
autorités et la population suisses ne devraient pas s’imposer de sacrifices
pour de telles entreprises conduisant & «un développement industriel
exagéré importé chez nous d’une facon intempestive»?.

ILe nombre total des chomeurs, complets et partiels, augmentant 2
65259 en décembre 1920, puis & un maximum de 146302 en février



19222, Pinquiétude s’accroit. A plusieurs reprises, le Conseil fédéral est
amené 2 demander de nouveaux crédits pour subventionner des travaux
et & revoir les dispositions sur Iassistance.

Aux Chambres, les tendances protectionnistes se renforcent. Des
députés socialistes dénoncent les pratiques d’embauche d’ouvriers
étrangers exercées par le patronat suisse, par des groupements d’agricul-
teurs ou par des agences étrangéres®. Hermann Miiri, président du
parti socialiste argovien et membre du comité de I'Union syndicale
suisse, se montre particulidrement attentif 2 la question. A son avis,
Pactivité des entrepreneurs étrangers, qui importent a la fois des
matidres premidres et de la main-d’ceuvre a I'aide de promesses falla-
cieuses, se révéle particulidrement nuisible?. Le 31 mars 1922, il dépose
une question dénongant les tentatives de I’ Association suisse des entre-
prencurs 2 faire entrer des «spécialistes» pour P’industrie du batiment
«de la catégorie de ceux qui chdment dans le pays»:

«Le Conseil f6déral ne pense-t-il pas que des permis de ce genre devront étre
refusés jusqu’a ce que les chdmeurs du batiment aient trouvé du travail?»>!

Ce genre d’intervention socialiste suscite, le 24 juin 1921, une analyse de
Brenno Bertoni qui attribue Paggravation du chomage au «nationa-
lisme». De I'avis du conseiller aux Etats tessinois, le syndicalisme serait
une nouvelle forme de «Iancien esprit de corporation»:.

«Lorsque les associations cuvriéres ont conquis des salaires, des contrats
collectifs, des situations particulitres, on congoit aisément qu’elles veuillent
se défendre contre I'inondation du marché du travail par des ouvriers venant
d’autres pays»>2.

Jean Sigg réplique a cette affirmation qu’il juge hardie. Avant la guerre,
les ouvriers suisses ont parfois dii intervenir contre une immigration
d’ouvriers italiens jetés sur le marché du travail pour faire baisser les
salaires avec la complicité du Conseil fédéral qui expulsait tout propa-
gandiste. Cependant,

«On a dans la classe ouvritre suisse surtout fait jouer un role aux syndicats en
admettant dans les associations ouvrieres suisses, en les y faisant entrer dans
la mesure du possible tous les ouvriers étrangers afin de les faire bénéficier
des avantages résultant des tarifs collectifs de travail en vigueur chez nous»*».

Solidarité et lutte contre la concurrence ne sont donc pas incompatibles.
Il s’agit en fait d’une question ot les sensibilités politiques se mélent a la
défense d’intéréts sociaux. Ainsi, au Conseil national, la fraction PAB
réclame des mesures urgentes pour protéger la production indigene,
menacée notamment par les grands magasins et par Uindustrie étran-
gére™. A Tinverse, le chrétien-social saint-gallois Joseph Scherrer
réclame une révision de 'arrété du Conseil fédéral du 29 octobre 1919
«dans le but de secourir plus efficacement les chémeurs»*, notamment
les étrangers. Scherrer admet la clause de réciprocité avec les pays
d’origine des chdmeurs, mais il insiste sur le fait que les travailleurs ne
sont pas responsables des décisions de leurs gouvernements et que
beaucoup d’entre eux sont «assimilés» & «notre patrie».

«Es diirfte diese Hérte ausgemerzt werden, indem man vielleicht erklirt,
dass Ausléinder, die iiber ein Jahr in der Schweiz ansissig sind, den schweize-
rischen Arbeitern gleichgestellt werden. Es haben gliicklicherweise einzelne
Betricbe, z.B in der Stickereiindustrie, dic Unterstiitzung von solchen
Ausldndern von sich aus iibernommen, aber dic grosse Mehrzahl steht heute
hilflos auf der Strasse, und es geht nicht an, sie einfach an die Grenze zu
schieben. Wir bediirfen doch auch dieser Kriifte wieder, wenn die Kon-
junktur sich bessert»?%.

La motion est acceptée, sans discussion, le 28 janvier®”. Au sujet des
relations avec I’étranger, des accords stipulant la réciprocité de traite-
ment en matiére d’assistance des chomeurs ont été conclus avec I’ Alle-
magne, le Luxembourg, le Liechtenstein et la Tchécoslovaquie. Le 16
mars 1921, un arrangement spécial est également convenu avec
I'Italie®®. Selon ce texte, I'Ttalie assure le méme traitement aux cho-

. meurs suisses qu’a ses propres ressortissants. Pour sa part, la Suisse

n’accorde d’indemnités en cas de chdmage total qu'aux Italiens

«[...] qui, habitant Ia Suissc au premier janvier 1920, y ont été depuis lors
domiciliés sans interruption [...]» ainsi qu’a ceux «qui ont dfi interrompre
leur domicile pour cause de mobilisation ou pour régulariscr leur sitnation
militaire, mais sont revenus en Suisse avant le premier janvier 1921. Pour le
surplus, le droit & Passistance est déterminé conformément aux dispositions
Iégales en vigueur dans 'un et ’autre pays»*°.

Le 22 mars 1922, suite & diverses attaques de la presse italienne contre la
Suisse, Brenno Bertoni, soutenu par Arnaldo Bolla, Andreas Laely et
Jean Sigg, dépose une longue interpellation au Conseil des Etats. Ces



députés désirent.notamment savoir quel résultat a donné cet accord avec
I'Italie, quel est le statut réel des chomeurs italiens en Suisse, quelles
sont les charges qui en résultent,

«3e Quels sont, en principe, les rapports entre I'assistance-chomage et la
police des étrangers concernant les-permis de séjour, la réadmission des
soldats démobilisés, les expulsions, etc; y a-t-il danger d’abus du cbté des
autorités locales? Est-ce possible qu’a ce sujet les Italicns soient traités plus
défavorablement que les autres étrangers? [...]»%.

Les Italicns prétendent que leurs chomeurs sont défavorisés non seule-
ment par rapport aux Suisscs, mais aussi aux Allemands. Selon Bertoni,
c’est 12 une affaire délicate «qu’il faut traiter avec tact>. Dans une
réponse circonstanciée, Haberlin expose les modalités du traitement des
chomeurs étrangers. Tout en reconnaissant qu’il n’y a pas égalité
parfaite avec les Suisses, il insiste sur le fait que la Confédération
respecte les régles fixées par I'accord de 1921. Au reste, la pratique se
révélerait lourde pour la Suisse, dans la mesure ot elle n’a pratiquement
pas de chdmeurs en Italic, alors que 2331 chomeurs italiens seraient
secourus en Suisse. Hiberlin développe a ce sujet une argumentation
faisant implicitement allusion & la préférence nationale et a I'économie
«saine et égoiste» évoquée par Schulthess en décembre 1918*%:

«L’Ttalic [...] n’a élevé aucunc réclamation concernant Parrangement et son
exécution, mais chez nous, en Suisse, il s’est produit des réclamations et ’'on
nous a demandé de dénoncer Parrangement, qui nous gréve lourdement. Si
la crise continue, nous devrons en effet nous demander s’ 0’y a pas lieu de
modifier le régime actucl d’assistance cnvers les chomeurs étrangers. Nous
ne pouvons admettre aucune obligation, pas méme d’ordre moral, de traiter
les Ttalicns et les Suisses en cette matidre sur un pied d’égalité parfaite.
I’Ttalie ne nous envoie pas ses iravailleurs parce que nous en avons besoin,
mais bien parce qu’elle a besoin de les voir émigrer, et les ouvriers italiens
viennent chez nous y chercher leur avantage, non le notre»*®2,

Pendant ce temps, tout au long des années 1921 et 1922, V'opinion s’est
sensiblement modifiée en matiére de secours aux chomeurs. Les milicux
bourgeois considérent de plus en plus que cette assistance cotite trop
cher aux collectivités publiques. I conviendrait dés lors de réduire les
prestations financiéres ct de les remplacer, le cas échéant, par des
secours en nature®®,

Rapportant, le 4 avril, au Conseil des Etats sur un nouvel arrété du
Conseil fédéral du 3 mars 19223, Friedrich Briigger, en accord avec
Iexécutif, estime que

«La diminution des secours s’imposc si nous voulons rentrer dans notre
équilibre financicr et économique»,

A son avis, Yaccord conclu avec I'ltalie se révélerait «éminemment
favorable aux Italiens». Albert B6hi se montre beaucoup plus catégo-
rique:

«Le citoyen suisse seul est fondé 2 exiger I'assistance conforme, non pas a
son gain normal, mais & ses besoins [...]. Les chémeurs étrangers, enfin,
n’ont aucun droit & ces secours. La réciprocité que d’autres pays nous
promettent n’équivaut jamais 2 nos prestations, tout le monde sait cela. Les
ouvriers étrangers malades et incapables de travailler sont renvoyés chez eux
dés qu’ils peuvent supporter le voyage; notre humanité ne s’en est jamais
offusquée. Pourquoi n’agirions-nous pas de méme 4 ’égard de personnes en
bonne santé, capables de travailler, mais pour lesquelles il n’y a plus
d’occupation chez nous? La disposition du Pacte de la Société des Nations
qui vise le sccours aux étrangers, n’est pas applicable & ce cas et ne I'a pas en
vue. Ma maniére de voir dans cette question ne scra sans doute pas admise
aujourd’hui, mais ’heurc viendra ol elle s’imposera. La détresse financiere
des communcs, des cantons, finalement aussi de la Confédération nous
forcera A mettre fin au syst@me actuel, qui trouble et pervertit d’ailleurs les
notions élémentaires du droit»*.

Bertoni met un bémol a cette prise de position: il serait inhumain
d’expulser des étrangers nés en Suisse. L’arrété du Conseil fédéral est
accepté par le Conseil des Etats, le 4 avril, ot aprés de vives contesta-
tions, notamment de la fraction socialiste, maintenu «tacitement en
vigueur» par le Conseil national, le 7 avril’¥. Le débat de la Chambre du
peuple fait référence 3 une conception en train de se répandre dans
certains milieux bourgeois: celle consistant & vouloir lutter contre le
chomage par un encouragement & Pémigration. Evoqué & plusieurs
reprises, ce théme fera 'objet d’une interpellation Nobs du 25 avril
1923%%_ 11 entraine une nouvelle réflexion sur la lutte contre la «surpopu-
lation étrangére». Socialistes et protectionnistes patriotes, les défen-
seurs d’'unc main-d’ceuvre nationale, craignent en effet que cette nou-
velle politique d’émigration ne provoque une relance de Pimmigra-
tion®”,



Pendant ce temps, les autorités fédérales remoncent a I'assistance et
adoptent, par loi fédérale du 17 octobre 1924, le principe de Passurance-
chomage3l°. Cette loi étant restreinte au domaine du subventionnement,
ce sont en fait les caisses de chomage qui décident du statut des
étrangers. La loi réserve la réciprocité de traitement avec les Etats
étrangers (art 11, al.2) et 'ordonnance d’exécution du 9 avril 1925°
rend obligatoire I'égalité pour les ressortissants des Etats ayant conclu 2
cet effet une convention avec la Suisse. Toutefois, en vertu de sa
nouvelle politique d’immigration et d’intégration, ce sont les étrangers
établis en Suisse qui bénéficient de cette égalité:
«Les étrangers qui sont en possession d’une autorisation de séjour de
caractére limité et résidant en Suisse depuis assez longtemps peuvent s’affi-
licr sous certaines conditions et restrictions a4 une caisse d’assurance-cho-
mage. En revanche, sont complétement exclus de I'assurance-chdmage les
travailleurs étrangers qui ne viennent en Suissc que pour la durée d’une
saison»312,

Aux c6tés de la lutte contre le chomage et des considérations sur
Pémigration, beaucoup d’autres perspectives sociales d’un Etat en déve-
loppement, notamment celles évoquées par Méchler dans sa motion du
26 mars 191835, mettent en cause les étrangers dont la présence hante de
plus en plus les Chambres fédérales.

Deuxiéme partie:
Etude quantitative des interventions aux Chambres fédérales

Chapitre VII: Résultats généraux pour le Conseil national et le
Conseil des Etats

De décembre 1911 & octobre 1922, le Conseil national®** se compose de
189 députés, élus pour une législature. Le Conseil des Etats compte 44
membres, dont la durée des mandats est fixée par le droit cantonal.
Avec les réélections et les renouvellements, ce sont 346 députés diffé-
rents qui ont si€égé au Conseil national et 71 au Conseil des Etats de
décembre 1914 3 fin novembre 1922, soit au cours des trois 1égislatures
prises en considération (voir note 3).,

L’introduction de la représentation proportionnelle, qui s’est traduite
par un renouvellement de 40,7%3 de la Chambre en décembre 1919, a
modifié le paysage politique du Conseil national. Elle a permis I'arrivée
du groupe des paysans, artisans et bourgeois (PAB) et une redistribu-
tion des siéges enlevés aux radicaux-démocrates par les socialistes et par
les PAB. En juin 1921, les communistes entrent & leur tour au Conseil
national avec 3 députés.

Tableau 1: Répartition des groupes et pariis politiques au Conseil
national par législature®1

23&me 24eme 25&me
min.—max.  min.—max. min.—max.
Radical 109-111 101-102 59-69
Socialiste 17-19 19 38-41
Conservateur-catholique 37-38 40-42 41
Libéral 14-15 12-13 9
Politique sociale 3 6 67
Sans étiquette 4-8 7 2-3
PAB - - 25-31
Communiste - ~ 3

Sieges vacants 0-1 1-3 1




Au Conseil des Etats, les rapports de force n’évoluent guére. En
novembre 1919, au décds du saint-gallois Heinrich Scherrer, les socia-
listes perdent leur sigge; les PAB placent leur premier député, le l?ernois
Carl Moser, au détriment des radicaux. En juin 1921, le genevois Jean
Sigg, sans parti, est élu contre les candidats radical et socialiste®!”.

Tableau 2: Répartition des groupes et partis politiques au Conseil des
Etats par législature

23&me 24éme 25¢me
min.—max. min.—max.  min.—max.
Radical 23-25 23-24 22-23
Socialiste 1 1 -
Conservateur-catholique 15-16 16 17
Libéral 1-2 2 2
Politique sociale 1 1 1
Sans étiquette - - 1
PAB - - 1

En marge des partis, les clubs réunissent de maniere officieuse de§
députés liés par la défense d’intéréts communs. Le plus ancien est celui
des agrariens®s. Pour notre sujet, le club «touristique», bien qu’encore
non formellement constitué, qui réunit les représentants des milieux
hoteliers et du tourisme, joue un role de premier plan dans les questions
liées & ’hébergement des internés et an séjour des étrangers. Il nous
apparait essentiellement & travers ses chefs de file, la force du groupe
étant difficile & évaluer®”,

En ce qui concerne la représentation des cantons au Conseil national,
pour notre période, elle se présente comme suit: Berne 32 représgn—
tants; Zurich 25; Vaud 16; Saint-Gall 15; Argovie 12; Lucerne, Tessin,
Genéve 8 chacun; Fribourg, Bale-Ville, Thurgovie, Neuchitel 7 chacun;
Grisons, Valais, Soleure 6 chacun; Béale-Campagne 4; Schwytz, Appen-
zell Rhodes-Extérieures 3 chacun; Glaris, Schaffhouse 2 chacun; Uri,
Obwald, Nidwald, Zoug et Appenzell Rhodes-Intérieures 1 chacun.

L. Conseil national
A. Nature des interventions

Les questions li€es a la présence et a I'immigration étrangéres préoccu-
pent un nombre croissant de députés. Alors qu’ils ne sont que 78 a
prendre position sur ces thémes au cours de la 23éme législature, ce
nombre passe a4 174 et & 158 lors des périodes suivantes. Ces 410
intervenants, cumulés sur les trois législatures’®, représentent un
nombre effectif de 291 conseillers différents™!. La députation du Conseil
national compte 189 membres; en tenant compte des mouvements, ce
sont 346 députés qui ont siégé de décembre 1914 A novembre 1922. Sur
cet effectif global, 55 ne sont pas intervenus, soit 15,9% . Par 1égislature,
la proportion des intervenants par rapport au nombre effectif de
députés®2, atteint respectivement 39,4% , 76% et 74,2%3%.

Globalement, les 410 intervenants recensés totalisent 814 prises de
position: 238 par oral et 576 par écrit. 273 intervenants, soit 66,6%, ne
s’expriment qu’en signant ou cosignant un objet de saisine du Parle-
ment®™; les autres députés cumulent les interventions écrites et orales®?s.

Les interventions orales représentent 29,3% de I'ensemble des prises de
position. Pendant le conflit, elles ont surtout lieu dans le cadre de
I'exercice du contrdle parlementaire. Avec la liquidation progressive des
pleins pouvoirs et le retour des compétences législatives aux Chambres,
Pimmigration étrangére devient de plus en plus I'objet de débats spécifi-
ques conformes 4 une pratique parlementaire plus active; elle est
¢galement Tenjeu de nombreuses séances relatives 3 la limitation des
pleins pouvoirs ol les Chambres doivent se prononcer sur le maintien
des mesures adoptées par le Conseil fédéral.

Tableau 3: Répartition des interventions orales par législature®

Cadre ° 23&me 24&me 25¢me Total
Rap. gestion/Rap. neutralité 58 64 38 160
autres 3 19 56 78

Total 61 83 94 238



Les députés font également un large usage de leur droit d’interroger le
Conseil fédéral ou de saisir le Parlement. Ils déposent, entre juin 1916 et
avril 1922, 38 objets de saisine qui recueillent 576 signatures. Ces objets
se répartissent en quatre catégories:

Tablean 4: Objets de saisine, nombre de dépéts et de signataires par
catégorie et par législature

Catégorie Dépbts Signataires
23éme 24éme 252me ‘Total 23eme 24éme 25eme Total

Interpellation 3 5 5 13 66 68 162 296
Motion - 5 6 i1 - 67 73 140
Postulat 2 6 4 12 4 112 20 136
Question - - 2 2 - - 4 4
Total 5 16 17 38 70 247 259 576

La 24éme législature marque un tournant; par rapport & la période
précédente, le nombre des saisines triple, tandis que celui des adhérents
est multiplié par 3,5.

Par rapport aux 291 intervenants différents, la fréquence moyenne des
prises de position, que ce soit oralement ou par écrit, est de 2,8 par
député. Cette fréquence est en partie déterminée par le réglement du
Conseil national qui n’autorise pas les députés, cxceptés les rapporteurs
de commission, & prendre la parole plus de deux fois sur une méme
question.

Tableau 5: Répartition des 291 intervenants en fonction de la fréquence
des interventions orales et écrites

Interventions 1 2-3 45 67 89 10ctps Total
Députés 63 118 72 23 7 8 291
% 21,7 406 247 79 24 27 100

Les 38 députés (13% des intervenants), qui s’expriment plus de 5 fois,
totalisent 295 interventions, soit 36,2% de Pensemble des prises de
position.

B. Couleur politique des interventions

Tableau 6: Répartition des interventions orales et écrites en fonction
des groupes sur 'ensemble de la période

Interventions

orales écrites Total
Radical 88 233 321
Conservateur-catholique 48 124 172
Socialiste 54 129 183
Libéral 19 35 54
Politique sociale 14 15 29
PAB 8 34 42
Communiste 4 - 4
Sans parti 3 6 9
Total 238 576 814

Les ra‘dicaux, les conservateurs-catholiques, puis, dés décembre 1919
Ies _socxalistes, sont les groupes les plus fortement représentés au Conseii
natmn:al‘. Ensemble, ils totalisent 676 interventions, soit 83% des prises
de position orales et écrites. Proportionnellement & Pimportance de leur
groupe, ce sont les députés socialistes qui déploient la plus grande
activit¢ au cours des trois législatures. )

Tablfaau 7: Indice de participation des groupes en fonction de leur
représentation an Conseil national, par législature™”

Indice de participation

23éme 24&me 25¢me

Radieal 0,59 1,59 1,54
Conservateur-catholique 0,26 1,7 2,24
Socialiste 2,76 2.26 2;24
leféral 0,42 2,68 1’67
Politique sociale ~ 1,83 2,57
PAB - - 1.47
Communiste - - f’%?)
Sans parti - 1,28 j




L’indice stable et élevé des socialiste contraste avec les fortes augmenta-
tions des autres groupes lors des 24éme et 25¢me 1égislatures. En effet,
conirairement aux autres partis qui se sont surtout intéressés aux
problemes consécutifs a la fin du conflit, les socialistes étaient déja
fortement engagés dans les aspects politiques de la présence étrangére.

C. Objets d’intervention

Bien que les débats soient généralement centrés sur une question, les
députés évoquent souvent dans leurs analyses des éléments qui se
rattachent a deux, voire plusieurs theémes d’importance équivalente.
Devant I'impossibilité de les hiérarchiser aux fins de réduire chaque
intervention a un objet unique, nous avons choisi de comptabiliser tous
les themes abordés, au sens défini dans 'introduction, dans chaque prise

de position. Ce qui fait un total de 383 évocations de theémes pour 238

interventions orales.

Tableau 8: Fréquence des thémes dans les interventions orales, par
1égislature®>

23¢me 24eéme 25&8me Total %

18 2 1

Naturalisation
Internement 15 41 10,7

Déserteurs-réfractaires 16,5
Sécurité de I'Etat 21,1
Séjour-établissement 20,1
Affaires écon. et soc. 20,6

100

Total

De méme, les textes des saisines peuvent faire référence a4 un double
thé¢me; c’est le cas pour 16 d’entres clles. Les doubles thémes les plus
fréquents sont: internement/affaires économiques et sociales (5 sai-
sines), déserteurs et réfractaires/sécurité (4), séjour et établissement/
affaires économiques et sociales (4).

Tableau 9: Nombre de dépots et de signataires cumulés par thémes
dans les saisines

Dépbots Signataires

Nombre % Nombre %
Naturalisation 2 3,7 3 0,4
Internement 7 12,9 74 9’1
Déserteurs-réfractaires 5 9,3 132 16,?
Sécurité de I'Etat 13 24,1 290 35 ’é
Séjour-établissement 13 241 114 14,
Affaires écon. et soc. 14 25,9 198 24.4
Total des cumuls 54 100 811 100

La sécurité de I'Etat, souvent liée intrinséquement aux déserteurs et
réfractaircs, apparait comme le theéme majeur. En ce qui concerne le
sé]ou}* et I’établissement ainsi que les questions économiques et sociales,
leur Importance serait beaucoup plus considérable si Pon prenait en
considération les saisines relatives 3 la pénétration économique des
étrangers dont le texte ne fait pas d’allusion explicite & la population
étrangere. Sur I'ensemble de la période, la courbe presque linéaire des
dép(“)ts présente deux pointes, Pune en 1918 et Pautre en 1921. I.’année
1918 voit le dépot de 11 saisines, dont 6 relatives i la sécurité, parmi
lesquelles 4 impliquant les déserteurs ct les réfractaires, ainsi que deux
autres visant 2 la protection du marché du travail. En 1921, ce sont les
qu‘e.stions li€es au séjour et a I'établissement qui viennent en téte avec 5
satsines sur les 9 objets traités.

Sur I'ensemble de Ia période, que ce soit par oral ou par écrit, les
.députés ont évoqué un thtme & 1194 reprises au cours de leurs 814
mterventions. En fonction de I'appartenance politique des dépﬁtés, Ia
ventilation des thémes est la suivante:



Tableau 10: Répartition des évocations de thémes, par oral et par écrit,
par groupe politique

Natura- Interne- Déser- Sécurité  Séjour-  Aff.écon. Total
lisation  ment teurs établ. et soc.

réfrac-

taires

Rad. 18 i 51 f 4 79 %44 139 ?5%7‘? 67 2 116 4z 470
Cons.-cath. 10 23 13 4, 4124 82243  5TZn 246
Soc. 30 7z, 61 23 11330 29,44 35A% 276
Lib. 8 A%y 1 4 12 & 16 & 248y 164 77
Pol. soc. - Io- 28 11 B2 4
PAB 12 1 = 14y 9<€ 23 7 58
Com. - - - 24 2 4 2 A 6
Sans parti  — - 2/ 34 6% 52 16
Total 45 115 1?95 - 371 191 277 1194
37 o LI ey Qi %
Les débats sur Jfla sécurité et str les déserteurs et "’%%fractairébs‘”bpposent

les socialistes (62,4% de leurs interventions thématiques) aux partis
bourgeois emmenés en premier licu par les conservateurs catholiques
(50,2%), soutenus par les radicaux (46,2% )**. Les questions relatives au
séjour, & P’établissement et aux affaires économiques et sociales susci-
tent 79,1% des interventions thématiques du groupe de politique
sociale, 58,2% de la fraction PAB. Il s’agit de formations trés sensibles &
la protection de la population suisse contre P'activité des étrangers. En
revanche, les socialistes, trés prudents, ne s’expriment dans ces
domaines qu’en cas de nécessité (22,9% de leurs interventions thémati-
ques).

Proportionnellement au nombre de représentants siégeant & Berne,
I'indice de participation est le plus élevé dans les cantons de Béle-Ville
(3.9 interventions thématiques par député) et de Genéve (3,3). Suivent
cing cantons avec un indice situé entre 2,5 et 3: Zoug®, Grisons,
Neuchitel, Zurich, et Lucerne. A Pautre extréme, le représentant
uranais ne s’exprime pas; ceux de Schaffhouse et Glaris a peine, Si les
députés des cantons 4 forte population étrangere de Geneve, Béle-Ville,
Zurich et Grisons comptent au nombre de ceux qui interviennent plus
que la moyenne, il n’en va pas de méme pour le Tessin, Schaffhouse,
Thurgovie et Saint-Gall. Le nombre des étrangers constitue certes un
facteur de préoccupation, mais il n’est pas le seul en cause.

Tableau 11: Répartition des évocations de thémes, par oral et par éerit,
en fonction de Porigine géographique des députés™!

Canton Natura- Interne- Déser- Sécurité Séjour- Aff. Total Indice
lisation ment teurs établ.  écon.
réfrac- et soc.
taires

BS 6 6 17 16 14 22 81 3.9
GE 2 2 6 19 30 19 78 3,3
zG - 4 1 2 1 1 9 3
GR - 6 7 18 9 10 50 2,8
NE 4 3 14 18 7 11 57 2,7
ZH 7 19 40 69 28 37 200 2,7
LU - 5 7 19 14 16 61 2,5
Al - - 2 3 - 2 7 2,3
VS 1 7 3 11 5 12 39 2,2
AG 2 2 13 39 11 7 74 2,1
BE 3 34 27 54 19 59 196 2
VD 2 8 19 24 16 22 91 1.9
BL 2 5 3 5 1 7 23 1,9
SG 6 5 12 21 16 17 77 1,7
FR 4 - 7 14 3 7 35 1,7
NW o - - - 2 1 2 5 1,7
SO - 2 8 13 2 2 27 1.5
AR - 3 1 3 1 5 13 1,4
TI 1 - 3 6 8 11 29 1,3
TG 5 3 3 6 2 6 25 1,2
Sz - - 1 6 2 1 10 1.1
ow - 1 - 1 - 1 3 1
GIL. - - 1 1 - -~ 2 0.3
SH - - - 1 1 - 2 0,3
UR - - - - - - - -

Total 45 115 195 371 191 277 1194 2,1

Parmi les cantons totalisant plus de 10 interventions thématiques, six en
consacrent la moiti¢ et plus aux questions lides 2 la séeurité et aux
déiqerteurs et réfractaires, A savoir: Soleure (77.8%), Argovie (70,3%),
Fribourg (60% ), Neuchatel (56,1% ), Zurich (54,5%) et Grisons (50%).
Aux cOté€s de cette Suisse, particulidrement sensible aux tensions



sociales, s¢ manifeste celle des intéréts touristiques ou économiques.
Les thémes du séjour et de I'établissement, ainsi que des affaires
sociales ¢t économiques, sont la préoccupation majeure de deux can-
tons: Tessin (65,5%) et Genéve (62,8%); ils tiennent également une
place importante pour Lucerne (49,2%), Béle-Ville (44,4%), Valais
(43,6%), Saint-Gall (42,9%) et Vaud (41,8% ). Moins mobilisateur, le
théme de internement représente 21,7% des interventions thématiques
pour Bale-Campagne®?, 18% pour le Valais et 17,3% pour Berne.

1I. Conseil des Etats

Sur les 71 députés qui ont siégé au Conseil des Etats entre décembre
1914 et novembre 1922, 41 sont intervenus dans le cadre de notre sujet,
soit 57,8%. TIs se sont exprimés oralement & 122 reprises™ et ils ont
déposé 7 saisines®™, couvertes de 45 signatures. En fonction de la
fréquence de leurs interventions, les députés se répartissent comme suit:

Tableau 12: Fréquence des interventions orales et écrites, par député

Interventions 1 23 45 67 89 10-11 16 Total
Députés 15 10 4 5 4 2 1 41

Les 12 députés (29,3% des intervenants), s’exprimant a plus de 5
reprises, totalisent 106 prises de position orales et écrites, soit 63,5% de
Tensemble des interventions.

La couleur politique des interventions se répartit comme suit:

Tableau 13: Répartition des interventions orales et écrites, par groupe
politique®>

Rad. Cons. Lib. PAB Sans Soc. Total
cath. parti

Interventions 105 40 16 1 3 2 167
% du total 62,9 24 96 0.6 1,7 1,2 100

Proportionnellement & leur représentation a la Chambre des cantons, ce
sont les libéraux qui sont les plus actifs, avec une moyenne de 3
interventions orales ou écrites, par député et par législature. Ils sont
suivis par les radicaux: 1,5 et les conservateurs-catholiques; 0,8.

Lors de leurs 167 interventions orales et écrites, les députés ont évoqué
a 241 occasions 1'un des 6 thémes retenus.

Tableau 14: Fréquence des thémes évoqués dans les interventions
orales et écrites

Interventions

par oral  par écrit  Total Y%
Naturalisation 27 - 27 11,2
Internement 23 - 23 9,5
Déserteurs-réfractaires 15 2 17 7.1
Sécurité de I’Etat 17 - 17 7.1
Séjour-établissement 57 39 96 39,8
Affaires écon. et soc. 57 4 ol 25,3
Total 196 45 241 100

Par rapport au Conseil national, la proportion des interventions rela-
tives a la sécurité, ainsi qu’aux déserteurs et réfractaires, est nettement
inféricure. En revanche, le théme du séjour et de I’établissement occupe
une place dominante; il motive notamment 5 saisines qui réunissent
86,7% de I'ensemble des signataires.

Lei groupe radical est a la base de 61,8% des interventions thématiques,
suivi par les conservateurs-catholiques (27%) et les libéraux (9,1%).



Tablcau 15: Répartition des évocations de thémes, par groupe poli-
tique

Rad. Cons. Lib. PAB Sans Total
cath. parti

Naturalisation
Internement
Déserteurs-réfractaires
Sécurité
Séjour-établissement
Affaires écon. et soc.

Total

En fonction de l'origine des députés, le taux de participation le plus
¢levé est enregistré par Zurich avec une moyenne de 6 interventions par
député et par législature. Suivent cing cantons avec un indice égal ou
supérieur a 3: Berne, Grisons, Tessin, Genéve ¢t Obwald. Trois cantons
ne s"expriment pas: Fribourg, Uri ct Glaris.

Les theémes du séjour et de 1'établissement ainsi que des affaires
économiques et sociales motivent la moitié ct plus des interventions
thématiques des représentants de 18 cantons. Parmi les plus actifs,
relevons Vaud (90% de Iensemble de ses interventions thématiques),
Berne (82,6%), Tessin (81,8%), Gentve (78,9%), Grisons (68,2%),
Zurich (66,7%), Neuchéatel (60%) Thurgovie (57,2%) et Lucerne
(53,3%). La sécurité et la présence des déserteurs et réfractaires préoc-
cupent en particulier Obwald (50% ).

Chapitre VIII: Etude des objets d’intervention au Conseil national
I. La naturalisation

Quantitativement, les interventions sur la naturalisation sont les moins
nombreuses: 42 prises de position orales, dont 14 lors de la révision de la
loi sur la naturalisation en 1920, et deux saisines munies de trois
signatures. Au nombre des causes de ce relatif désintérét de la représen-

tation nationale, il convient de mentionner le fait que I'examen de
Pinitiative sur les étrangers a été confié€ en priorité au conseil des Etats,
Secule 1a révision particlle de la loi de juin 1903 donne lieu 3 un débat
substantiel, ne concernant toutefois que sept orateurs mais dont les
développements sont importants. Pour le reste, cc ne sont que les
membres de commission qui sont intéressés.

Excepté un représentant PAB, seuls 4 groupes participent au débat oral:
les radicaux (37,7% de ’ensemble des interventions), les conservateurs-
catholiques (24,4%), les libéraux et les socialistes (17,8% chacun); les
rapporteurs étant tous issus des formations bourgeoises. A I'exception
des socialistes, unanimement opposés & un renforcement des conditions
a la naturalisation, les partis de droite sanctionnent les mesures fédé-
rales, avec quelques rares voix dissidentes™. Le refus d’entrer en
matiére sur la révision de la loi de 1903 ne traduit pas forcément une
position d’ouverture. Ainsi, le radical de gauche argovien Otto Hun-
ziker™ refuse la révision, tout en affirmant la nécessité de précautions
spéciales, en particulicr contre ceux qui entendent se naturaliser pour
des raisons économiques ou fiscales. La tendance au durcissement est
représentée par le conservateur-catholique Alfons von Streng, de 'aile
droite du parti, président de la fraction du Conseil national de 1914 &

1919. 11 est soutenu par son corcligionnaire fribourgeois Paul Morard,

qui, bien que fédéraliste convaincu, entend 1égaliser les mesures prises
en vertu des pleins pouvoirs. Tous deux rapporteurs lors de la révision
de la loi sur la naturalisation, ils totalisent 6 des 8 interventions en
faveur ’'un délai de séjour prolongé; les deux auntres interventions étant
le fait du fédéraliste neuchitelois, le libéral Otto de Dardel. Cette
orientation est également exprimée 4 d’autres occasions par les conser-
vatcurs-catholigues Jean-Marie Musy et Thomas Holenstein.

Cette tendance dure est donc issue des cantons de Fribourg, de Thur-
govie, de Vaud et de Neuchitel. La défense d’une politique libérale en
matiére de natoralisation cst le fait en premier lieu des socialistes
zuricois, soutenus par leurs camarades bernois, thurgovien et balois; les
socialistes romands sont absents, malgré une représentation de 8 délé-
gués depuis la proportionnelle.



II. L’internement des prisonniers de guerre

Les questions relatives a4 I'internement des prisonniers de guerre portent
sur Iadministration, le marché du travail, le logement et les prix de
pension. Elles sont  Porigine de 7 saisines, appuyées par 74 signataires,
ct de 41 intcrventions orales.

Tableau 16: Répartition des interventions orales et écrites relatives a
Pinternement, par groupe politique

Total Rad. Cons-cath. Soc, Lib. Pol.soc. PAB
Travail 17 5 1 10 1 - —
Logement 5 - - - - 5 -
Gestion 27 8 - 18 - 1 -
Indemnités 64 37 11 2 - 3 11
Divers 2 1 1 - - - -
Total 115 51 13 30 1 9 11

Pour les socialistes, la protection des ouvriers suisses contre la concur-
rence du travail des internés ainsi que le dysfonctionnement du service
de Tinternement sont les points majeurs. Quant aux partis bourgeois, ils
portent essentiellement leurs efforts sur les aspects économiques de
I'internement, & savoir 'indemnisation des hotels d’internés, A cette
occasion, Popposition entre les porte-parole des milieux touristiques et
les députés dont les cantons ne sont pas concernés par ces problémes
traduit évolution générale des représentants du peuple & défendre de
plus en plus des intéréts sectoriels.

II1. Les déserteurs et les réfractaires

Le théme des déserteurs et des réfractaires est essentiellement abordé
pendant les 23eme et 24éme législatures. II fait Pobjet de 63 interven-
tions orales™ et de 5 saisines, dont 4 sont lies & des qucstions de
séeurité. Trois saisines reviennent a Pinitiative socialiste, les deux autres
aun radical et & un conservateur-catholique. Ensemble, elles recueillent
132 signatures.

Toutes catégories confondues, les interventions émanent pour 40,5%
des radicaux, 31,3% des socialistes, 21% des catholiques et 7,2% des
libéraux et des sans partis. Elles se répartissent comme suit:

Tableau 17: Répartition des interventions orales et écrites relatives aux
déserteurs et réfractaires, par groupe politique

Rad. Cons.-cath. Soc. Lib. Sans parti  Total
Orales 24 13 23 3 - 63
Ecrites 55 28 38 9 2 132
Total 79 41 61 12 2 195

Si'on ne prend en compte que les deux premicres périodes, la partici-
pation socialiste est la plus élevée avec 1,6 prise de position par député;
Iindice tombe respectivement a 0,5 ct 0,4 pour les conservateurs-
catholiques et les radicaux.

L’attitude des déserteurs et des réfractaires cst condamnée par 118
interventions (60,5%) contre 70 (35,9%) qui défendent leurs intéréts (7
interventions non qualifiables).

Les partis bourgeois réclament dans leur ensemble des mesures protec-
trices contre les agissements des «réfugiés militaires». Argument
majeur, la sécurité de I’Etat cst systématiquement évoquée lors de leurs
interventions pendant la 24éme Iégislature; elle motive ¢galement leurs
saisines auxquelles adhére prés d’un quart de la Chambre. Ces interven-
tions s’opposent a celles des socialistes qui, & eux seuls, totalisent 85,7%
des prises de position en faveur des déserteurs et réfractaires.



Tableau 18: Qualification des interventions orales et écrites relatives
aux déserteurs et réfractaires, par groupe politique

Total en faveur  en défaveur non qualifiables
Radical 79 8 66 5
Conservateur-catholique 41 1 38 2
Socialiste 61 60 1 -
Libéral 12 1 11 -
Sans parti 2 - 2 -
Total 195 70 118 7

Au sein du groupe radical, la tendance dure est représentée par les
députés alémaniques issus des cantons d’Argovie, Berne, Zurich et
Bale-Ville et, pour la Suisse romande, du canton de Vaud. Les conser-
vateurs-catholiques, en particulier délégués par les cantons de Berne,
Saint-Gall, Fribourg, Lucerne et Argovie réclament massivement des
mesures  défensives™0. Les conservateurs-catholiques romands,
emmenés par le Fribourgeois Jean-Marie Musy*#, et le Jurassien Ernest
Daucourt, membre du comité exécutif du parti conservateur suisse, sont
particulierement actifs*2. Les libéraux ne se manifestent guére qu'a
T'occasion du postulat Musy, qui est soutenu par ’'ensemble du groupe, &
I’exception de trois députés neuchételois, bernois et balois.

La défense des intéréts des déserteurs et des réfractaires est assumée par
le parti socialiste, dans lequel la fraction zuricoise est particuliérment
active. Leurs porte-parole privilégiés sont Hermann Greulich, Robert
Grimm??, président du Comité d’Olten, et Fritz Platten, membre du
comité d’Olten, ainsi que les deux neuchatelois Paul Graber, président
du groupe parlementaire (1919-1925), et Charles Naine™, également
membre du comité d’Olten. A Pexception des bernois, qui manifestent
une certaine distance, les socialistes font preuve d’un bonne cohésion de
groupe en soutenant massivement les saisines déposées par un cama-
rade.

Pour ce qui est de la droite, les signes de soutien sont rares. La
manifestation la plus importante émane des radicaux romands et tessi-
nois pour condamner I'expulsion de Lallemand. Les radicaux Josef
Jager et Albert Michler, bien que partisans d’'un contrdle strict de

Pimmigration de guerre, s’opposent pour leur part a une fermeture des
frontiéres aux déserteurs et aux réfractaires.

En ce qui concerne la répartition géographique, sept cantons se parta-
gent 72,8% de I'ensemble des interventions avec une moyenne supé-
rieure 4 10, alors que leurs députés représentent 60,3% de I’ensemble de
la Chambre. Ce sont Zurich (40), Berne (27), Vaud (19), Bale-Ville
(17), Neuchatel (14), Argovie (13) et Saint-Gall (12). Parmi les cantons
dont les représentants se prononcent unanimement en faveur de
mesures répressives, se trouvent Argovie (13), Saint-Gall, Fribourg,
Grisons et Lucerne (chacun 7). A I'inverse, aucun député neuchatelois
ne parle en défaveur des déserteurs et réfractaires. A Zurich, Bale-
Ville, et dans une moindre mesure Berne, la tendance dure est contre-
balancée par les députés socialistes.

IV. La sécurité intérieure et extérieure

Les questions de sécurité de ’Etat sont abordées & partir de juin 1915;
elles atteignent leur paroxysme en 1918. Au cours des trois législatures,
elles suscitent 81 interventions orales — respectivement 16, 42 et 23 — et
le dépot de 13 saisines munies de 290 signatures.

La qualification des interventions orales sur ce sujet s’avére difficile en
raison de I'imbrication des thémes*S, Pendant le conflit, le contrdle des
étrangers, des déserteurs et des réfractaires en particulier, ainsi que les
mesures d’expulsion prononcées & leur encontre, constituent un des
aspects majeurs des débats. Apres la guerre, les questions touchant 4 la
sécurité intéricure de I'Etat se voient intrinséquement liées 2 celles du
séjour et de I'établissement. Les pratiques d’expulsions sont justifiées
par 20 prises de position et critiquées par 21, tandis qu’un renforcement
du contrble des immigrés de guerre est souhaité a 8 reprises contre 6,
Les perturbations de ordre social par les «éléments étrangers», qui sont
évoquées en particulier lors des débats sur la gréve générale™s, sont
dénoncées dans 7 interventions; 2 rejettent cette analyse. Les critéres
sélectifs pour I'octroi du droit d’asile ou des permis d’entrée sont
également contestés, par la droite lorsque des «éléments révolution-
naircs» pénétrent dans le pays (2 interventions), par la gauche lorsque
Paccueil est accordé a des rois en exil mais refusé 4 des représentants du



monde ouvrier (6). Enfin, les 9 interventions restantes, sont de nature
diverse, notamment administrative.

En ce qui concerne les saisines centrées sur le théeme de la sécurité ou
qui y font explicitement référence, elles se répartissent en 4 catégories®”:

Tableau 19: Nombre de dépots et de signataires de saisines relatives a
la sécurité

Saisines Signataires % ensemble signataires
Atteinte a la sécurité 4 61 21
Expulsion 5 128 44,1
Droit d’asile 3 86 29,7
Autorisation de séjour 1 15 5,2
Total 13 290 100

Les socialistes sont A I'origine de 6 saisines: 3 sur les expulsions (34
signataires), 2 sur le droit d’asile (37) et 1 sur P'octroi des autorisations
de séjour (15). En fonction des partis, les signatures se répartissent
comme suit:

Tableau 20: Répartition des signataires de saisines relatives a la sécu-
rité, par groupe politique

Rad. Cath.- Soc. Lib. PAB  Sans Total

cons. parti
Atteinte 3 la sécurité 43 13 - 5 - - 61
Expulsions 55 28 34 9 - 2 128
Droit d’asile 9 26 37 - 14 - 86
Autorisation de séjour — - 15 - - - 15
Total 107 67 86 14 14 2 290
Indice participation 04 06 14 06 05 - 0,5

L’ensemble des saisines bourgeoises réclame soit des mesures répres-
sives, soit Fapplication stricte de la Constitution et des lois en vue du

maintien de 'ordre et de la sécurité dans le pays. Le texte du conserva-
teur-catholique Johann Bossi est ambigu: il prone une politique d’asile
généreuse, en se référant aux monarques en exil; en revanche, il
dénonce I'accueil accordé trop généreusement a des «éléments révolu-
tionnaires». Ces saisines trouvent un appui massif auprés des représen-
tants bernois et argoviens (chacun 12,7% des signataires), zuricois
(10,8%), vaudois (7,8%), lucernois et fribourgeois (chacun 6,8%),
grisons et valaisans (chacun 5,9%). Les critiques a I’égard des mesures
fédérales proviennent pour leur part des cantons a forte représentation
socialiste, en particulier de Zurich pour 25,6% des signataires et de
Berne pour 23,2%.

2

V. Le contrdle du séjour et de I'établissement

D’abord marginaux, les problémes relatifs au contrdle des étrangers
sont systématiquement abordés & partir de décembre 1918 et constituent
des lors un théme majeur, qualifié de «serpent de mer» par le radical
Jéager. Il suscite 191 interventions, 77 oralement et 114 par écrit.

Les débats sur le séjour et I'établissement voient saffronter deux
courants: les partisans de la «liquidation»™ de la Police des étrangers et
d’'un retour aux compétences cantonales (57,2% des interventions
orales) et les protagonistes d’'un contrdle centralisé (29,8%). La pre-
miere tendance réunit pour I'occasion les fédéralistes et les représen-
tants des intéréts touristiques. L’argument de la crise hoteliere est
évoqué explicitement dans 27% de leurs développements, parfois
conjointement avec la carte cantonaliste qui est brandie dans 68% des
cas. Pour les députés favorables a une politique fédérale intervention-
niste, les notions de sécurité intérieure et/ou de protection du marché du
travail sont leurs maitres mots dans respectivement 70% et 57% de leurs
analyses.

Avec une moyenne de 1,1 intervention par député, le groupe de
politique sociale est le plus actif. Il est suivi par les libéraux: 0.9, les
conservateurs-catholiques: 0,49 et les radicaux: 0,33. Les socialistes
restent en marge du débat (0,22); bien que partisan de Pabolition de la
Police des étrangers, ils se défendent d’apporter une caution au camp
fédéraliste et touristique®®.



Tableau 21; Qualification des interventions orales relatives au séjour et
i Iétablissement, par groupe politique

controle controle non Total %
centralisé  décentralisé qualifiables
Radical 6 18 1 25 32.5
Cath.-cons. 10 S 2 20 26
Socialiste - 6 1 7 9.1
Communiste - 2 - 2 2.6
Libéral - 6 3 9 11,7
. Politique sociale 3 2 2 7 9,1
PAB 2 1 1 4 5,1
Sans parti 2 1 - 3 3,9
Total 23 44 10 77
Total en % 299 57,1 13 100 100

Paradoxalement, certains conservateurs-catholiques mettent, sur cette
question, les intéréts de I'Etat national au-dessus du Point de vue
fédéraliste. Tl faut toutefois relever que 6 de ces interventions émanent
de Holenstein et 3 de Walther. A I'inverse, pour des raisons stratégi-
ques, les socialistes se découvrent une sensibilité fédéraliste!

Cette analyse doit toutefois &tre interprétée avec précaution. La ten-
dance générale ne va pas vers un controle décentralis¢é; en effet, I'idée
force est d’assurer A I’Btat fédéral un contrdle de I'établissement. Ces
débats traduisent une orientation complémentaire 2 la nouvelle poli-
tique d’immigration, celle de la lutte contre les mesures coercitives a
Pencontre des touristes.

Parallélement, les députés saisissent a 13 reprises la Chambre,_dont 4
pour réclamer unc décentralisation des compétences en manére, de
séjour et d’6tablissement, 4 des mesures protectrices pour le marché du
travail indigéne, 2 le maintien de I'Office central de police dc'zs étrangers,
2 la suppression des visas et 1 Fabandon des critéres idéologiques lors de
Iattribution des permis d’entrée.

Tableau 22: Répartition des signataires de saisines en fonction des
objectifs relatifs au séjour et a Pétablissement, par groupe politique

Rad.  Cons.- Soc. Lib. PAB Pol. Sans  Total

cath. soc. parti
Décentralisé 25 16 4 5 4 2 - 56
Centralisé 8 1 — 1 — - 1 11
Travail 8 6 1 9 1 2 2 29
Visas 2 - - 1 — - - 3
Demande entrée — - 15 - - - - 15
Total 43 23 20 16 5 4 3 114
Total % 37,7 202 17,5 14 44 3,6 2,6 100

L’industrie touristique et hételiere compte de nombreux représentants
au Conseil national issus en particulier des partis radical et conserva-
teur. Parmi les ténors figurent 3 radicaux vaudois: Gustave Bettex,
secrétaire du Syndicat des intéréts de Montreux; Emile Gaudard, admi-
nistrateur de nombreux hotels et «<dme» des chemins de fer veveysans; et
le «champion du tourisme suisse» Paul Maillefer, vice-président de
I'Office suisse du tourisme. Les alémaniques se profilent derriére le
président de la ville de Lucerne, Jakob Zimmerli, ancien hotelier,
membre du conseil du Schweizerischer Verkehrsrat, et du PAB bernois
Friedrich Michel, cofondateur de la Verkehrsverein Berner Oberland et
membre du comité central de la Schweizerischer Verkehrsverband. Les
intéréts grisons sont au main de I'avocat Eduard Walser. Au sein des
conservateurs-catholiques, seul le Valaisan Alexander Seiler intervient;
issu d’une grande lignée d’hoteliers, il est a I'origine de la création de la
«Nationale Vereinigung fiir das schweizerische Verkehrsamt», dont il
est le premier président.

La tendance fédéraliste, qui est largement exprimée par les délégués
touristiques, est en particulier le fait des députés romands, dont le
catholique-conservateur Jules-Edouard Gottret et les libéraux Albert
Maunoir, Frédéric De Rabours et Otto de Dardel, connus pour leurs
actions contre les pleins pouvoirs et Pétatisme.

Pour d’autres députés, les objectifs des milicux touristiques s’opposent &
P'intérét général du pays, notamment sur le plan de la sécurité et de la



protection de la main-d’oeuvre nationale. C’est en particulier le cas pour
les radicaux zuricois, emmenés par le rédacteur ‘en chef de la NZZ
(1915-1921) Albert Meyer. Les partisans les plus convaincus de la
nécessité d’un controle centralisé, pour des raisons de sécurité et de
marché du travail, sont les catholiques Thomas Holenstein et Heinrich
Walther; les radicaux Albert Michler et Josef Jager; le sans parti, puis
PAB, Rudolf Gelpke et le pasteur de politique sociale Arnold Knell-
wolf. Certains d’entre eux ont recherché un consensus entre les deux
tendances. C'est notamment le cas de Jiger qui, en 1920, critique les
mesures prohibitives de I'Office central, mais en 1922 s’oppose a sa
suppression et de Walther, qui tout en voulant faciliter le tourisme, se
montre intraitable lorsqu’il s’agit de la circulation d’ouvriers. Quant aux
libéraux romands, leurs interventions se dirigent en premier lieu contre
I’ Allemagne et ses ressortissants. Etroitement liés au milieu de la presse,
ils manifestent & la Chambre les sentiments germanophobes diffusés par
leurs journaux. Parmi eux, Horace Micheli, Frédéric De Rabours et
Albert Maunoir du Journal de Genéve, ainsi gue les vaudois Max
Cérenville et Alois de Meuron de la Gazetie de Lausanne.

VI. Les problémes économiques et sociaux

Les problémes économiques et sociaux, qu’ils soient une conséquence
dirccte ou induite de la présence étrangére, se manifestent de manicre
diverse. Ils ont déja été abordés en partie dans les thémes de Iinterne-
ment (indemnités aux hotels d’internés) et du séjour et de I'établisse-
ment (importance économique des touristes). Nous analyserons ici
uniquement une des composantes majeures de la politique d’immigra-
tion: la protection de la main-d’oeuvre nationale. Cette question est
évoquée une premiére fois en 1916 avec I'arrivée des internés sur le
marché du travail, puis, & partir de mars 1918, dans la perspective d’une
forte immigration d’aprés-guerre.

Pour 'ensemble de la période, les députés interviennent oralement a 53
reprises sur des objets touchant aux relations entre les étrangers et le
monde du travail: emploi, paix sociale, chémage. Ces questions repré-
sentent 67,1% des développements du théme général (79 interventions).
40 prises de position sont centrées sur la question de la main-d’oeuvre
indigéne (9 concernent les internés); 28 d’entre elles (70%) réclament

un contrble strict de I’immigration d’ouvriers étrangers. Cette orienta-
tion est appuyée par le dépot de 9 saisines, munies de 68 signatures®®,
alors qu’il n’y a aucune intervention écrite en faveur d’une politique
libérale.

Au total, 96 interventions (89%) entendent contrbler 1'immigration
ouvriere. Les manifestations des groupes bourgeois en faveur d’une
politique non interventionniste concernent exclusivement le travail des
internés. A I'inverse des socialistes, les députés de droite n’estiment pas
nécessaire I'instauration de mesures particulieres. Les réles s’inversent
lorsqu’il s’agit de 'immigration d’aprés-guerre, bien que les socialistes
manifestent également des intentions protectionnistes. L’attitude des
socialistes est complexe; elle traduit la position difficile d'un parti
devant concilier idéologie et engagement envers une classe ouvriere
nationale. En effet, l'attitude politique parle en faveur de mesures
libérales, tandis que ’action sociale, en particulier de aile syndicaliste,
entend protéger la main-d’oeuvre indigéne. Ainsi, en 1920, Henri Viret,
secrétaire romand de la Fédération des ouvriers du commerce, des
transports et de I'alimentation, se démarque d'une attitude par trop
nationaliste, tout en cherchant un remeéde contre P«invasion étran-
gere»®!. Quant au syndicaliste Hermann Miiri, président du parti socia-
liste argovien, membre du comité central du parti suisse et membre de
I'Union syndicale suisse, il préconise explicitement des mesures protec-
tionnistes.

Les députés du groupe de politique sociale, dont certains s’étaient déja
manifestés contre la suppression de la Police des étrangers, réclament
unanimement et de maniére appuyée des entraves & I'immigration
ouvridre, tels le président de la fraction aux Chambres (1902-1920),
Joseph Anton Scherrer-Fiillemann, le pasteur Arnold Kuellwolf, le
griitléen Hans Endetli, Rudolph Baumann et Emil Hofmann, spécialiste
des questions économiques et sociales et auteur de nombreux articles
sur le chémage. Ils comptent au nombre des partisans les plus acharnés
d’un Etat social & usage des nationaux qui doivent donc se défendre.
Egalement trés nationaliste, Rudolf Gelpke se montre particulidrement
dépréciatif a 'égard des étrangers, non seulement quant a leurs qualités
morales, mais aussi professionnelles. Soucicux de I'évolution politique
d’une classe ouvri¢re qu’il voudrait suisse, le chef du groupe conserva-
teur-catholique, Heinrich Walther, entend la protéger contre un atflux



d’étrangers, perturbateurs de la paix sociale. De méme, son coreligion-
naire Thomas Holenstein demande un contréle des mouvements sur le
marché du travail. Pour les libéraux, on retrouve les députés qui
g’étaient exprimés dans le cadre du séjour et de I'établissement.

Au niveau régional, le theme de la protection de la main-d’oeuvre
nationale intéresse d’abord les cantons urbains et industrialisés, tels
Berne: 24 interventions orales et écrites; Zurich: 18; Béle-Ville 16;
Genéve 11; Lucerne et Saint-Gall: 9 chacun; Neuchétel et Vaud: 6
chacun.

Chapitre IX: Le profil politique et professionnel des principaux
intervenants®?

Parmi les 291 conseillers nationaux et les 41 députés aux Etats qui se
sont exprimés sur les divers aspects de la «question des étrangers»
définis dans I'introduction, 50 totalisent plus de cinq interventions, dont
38 au Conseil national et 12 au Conseil des Etats. Ce sont 22 radicaux,
12 catholiques-conservateurs, 7 libéraux, 7 socialistes et 2 PAB.

1. Activité professionnelle
A T'exception du conseiller aux Etats Adalbert Wirz, dont la fortune lui
permet de se consacrer entierement 2 la politique, tous les intervenants

exercent ou ont exercé en cours de mandat, pendant la période choisie,
une voire deux activités professionnelles.

Tableau 23: Activités professionnelles des principaux intervenants®s

Rad. Cons.- Lib. PAB  Soc. Total
cath
Avocat, notaire, juge 11 5 4 1 2 23
Journaliste 5 3 3 - 3 14
Conseiller d’Etat 4 3 2 - 1 10
Professeur 2 - 1 - - 3
Secrétaire (parti,assoc.) - - - - 3 3
Médecin 2 - - - 2
Agriculteur 1 1 - - - 2
Autres 2 3 1 1 - 7
Total 27 15 11 2 9 64

46% des intervenants occupent une fonction d’avocat, de notaire ou d¢
juge. Au Conseil national, les avocats et les notaires représentent 42%
des grands intervenants, alors que leur nombre atteint, sur 'ensemble
de la Chambre, un maximum de 25,4% en 191434, Ay Conseil des Etats,
ils sont 41% pour une représentation qui avoisine 45%3%,



En seconde position viennent les rédacteurs et les journalistes (28%).
Les liens avec la presse sont la caractéristique majeure de I’€lite libérale
francophone, en particulier vaudoise et genevoise. Horace Micheli,
ancien directeur du Journal de Genéve (1904-1908) travaille comme
correspondant 2 Berne pour ce journal, dont il est directeur politique
depuis 1918. Albert Maunoir siégge au conseil d’administration du
Journal de Genéve?® (1899-1924), tout en tenant la chronique de poli-
tique générale a la Gazette de Lausanne (1916-1919). Alois de Meuron
occupe le poste de président du conseil d’administration de la Gazette de
Lausanne. Quant au journaliste neuchitelois Otto de Dardel, il a
notamment &té rédacteur de la Suisse libérale et il préside I’ Association
de la presse neuchateloise depuis 1912. Parmi les conservateurs-catholi-
ques, on trouve Ernest Daucourt, fondateur, directeur et rédacteur du
journal Le Pays (1873-1923); Jules Gottret du Courrier de Geneéve et
Josef Winiger, rédacteur en chef et directeur administratif du Vaterland
(1901-1929)%". De plus, quatre autres députés exercent un contrdle de la
presse par le biais de Conseil d’administration: Heinrich Walther au
Vaterland, Friedrich Briigger au Biindner Tagblatt, Thomas Holenstein
a I'Ostschweiz et Adalbert Wirz au Vaserland. Les radicaux comptent
dans leur rang Albert Meyer, rédacteur en chef de la Neue Ziircher
Zeitung; Oskar Wettstein, rédacteur en chef de la Ziiricher Post
(1895-1914), correspondant parlementaire, fondateur et enseignant au
séminaire de journalisme de 'Université de Zurich, ainsi quHermann
Stadlin, rédacteur du Zuger Volksblatt (1902-1920). Gustave Bettex, de
la Feuille d’Avis de Montreux, préside notamment I’Association de la
Presse vaudoise, dont il est 'un des fondateurs; il est également membre
de I’ Association de la presse suisse. Andreas Laely est rédacteur au freie
Rhditier. Enfin, au nombre des orateurs socialistes, s’expriment Paul
Graber, directeur de La Sentinelle (1919-1924); Robert Gtimm, rédac-
teur en chef du Berner Tagwacht (1909-1918) et Charles Naine, fonda-
teur et rédacteur du Droit du Peuple (1919-1924) et collaborateur de La
Sentinelle’®. De ce fait, si 14 députés sont inscrits comme journalistes, ce
sont en fait au moins 19 grands intervenants qui ont un lien important
avec la presse, soit 38%. Cette proportion démontre le role majeur de
I'opinion publique dans le processus décisionnel relatif aux divers
aspects de la «question des étrangers».

Plusicurs membres de gouvernements cantonaux si¢gent également aux
Chambres, dont 10 conseillers d’Etat. Ce sont les radicaux Hermann
Stadlin, Albert Miichler, Oscar Wettstein et Andreas Laely; les conser-
vateurs-catholiques Heinrich Walther, Jean-Marie Musy et Joseph
Réber; les libéraux Albert Maunoir et Jacques Rutty ainsi que le
socialiste Hans Affolter. Michler, Wettstein, Walther et Rutty dirigent
le Département de police de leur canton respectif et sont donc particu-
lierement concernés. S’y ajoutent d’autres membres d’autorités exécu-
tives, par exemple le président de la ville de Lucerne Jakob Zimmerli.

Au parti socialiste, trois grands intervenants sont des professionnels de
Paction politique et syndicale, 4 savoir: Fritz Platten, secrétaire du parti

. socialiste suisse pendant le conflit; Hermann Greulich, secrétaire de

I'Union syndicale suisse et Paul Graber, secrétaire romand du parti
socialiste suisse dés 1919.

En ce qui concerne les deux députés «paysans», Joh. Anton Caflisch,
radical grison, est de formation juridique et il a repris le domaine
paternel aprés avoir dirigé la Chambre cantonale d’incendie. 11 est
membre du comité directeur de I"association suisse des paysans, comme
le fribourgeois conservateur-catholique Franz Boschung, Ce dernier,
qui a hérité de la ferme et de I'auberge familiale, siége au comité de
nombreuses associations de paysans et d’éleveurs®®,

Signalons encore les radicaux Hermann Straumann, médecin, officier
supérieur a I'armée et Emile Dind professeur de médecine a 'Université
de Lausanne; le libéral Paul Speiser, professeur et homme d’affaires?®,
ainsi que le PAB Rudolf Gelpke, ingénieur civil.

A c0té de leur activité professionelle principale, la majorité des députés
voue un intérét aux affaires économiques et financitres et si¢ge dans
divers conseils d’administration. Seuls 9 des 50 grands intervenants
n’entretiennent aucun lien direct avec ces milieux®!,

II. Carriére politique

62% des principaux intervenants remplissent une fonction politique au
sein d’un parti, que ce soit au niveau national, cantonal ou local*®2,



Tableau 24: Fonction politique des principaux intervenants

Intervenants Intervenants avec fonction politique
Total au niveau national
Radical 22 13 5
Conservateur-catholique 12 8 7
Libéral 7 3 -
Socialiste 7 7 7
PAB 2 - -
Total 50 31 19

Parmi les radicaux, 5 députés sont membres des comités directeur et
central du parti suisse: Emile Gaudard (1898-1919), Oskar Wettstein
(1907-7), Hermann Stadlin (1907-1919), Albert Méchler (1907-1919) et
Brenno Bertoni (1914-1919). Chez les conservateurs-catholiques, 5
députés siegent également dans les instances dirigeantes: Ernest Dgu-
court (1912ss.); Adolf Steuble (1912-1935); Thomas Hol.enstém,
(1912-1928); Adalbert Wirz, premier président du parti suisse
(1912-1917)%* ainsi que Josef Winiger qui a ceuvré au semn d§ la
commission qui a mis sur pied la fondation du parti national. Parmi les
socialistes figurent notamment les grandes personnalités nationales d}l
parti, tels les zuricois Hermann Greulich et Fritz Platten®4, le bernois
Robert Grimm et les neuchatelois Paul Graber et Charles Naine®®. Le
role des libéraux au sein du parti national est difficile a cerner. Citons
parmi les figures influentes Alois de Meuron, président du parti libéralt
démocratique vaudois (1905-1916); Jacques Rutty, cofondateur du parti
démocrate genevois et Albert Maunoir. Quant aux représentants PAB,
ils nassument aucune fonction.

Enfin, mentionnons encore les présidents de fraction parlementaire qui
comptent au nombre des grands intervenants, a savoir: le libéral Alois
de Meuron (1917-1925), les conservateurs-catholiques Alfoqs von
Streng (1914-1919) et Heinrich Walther (1919-1940); les socialistes
Robert Grimm (1911-1916), Hans Affolter (1916-1919) et Paul Graber
(1919-1925).

Ainsi, au cours de la période considérée, 19 des 41 grands intervenants
radicaux, conservateurs-catholiques et socialistes, exercent des fonc-

tions dirigeantes au niveau national de leur parti. Ce fait confirme la
dimension nationale de la «question des étrangers»,

IIl. Aspects de la stratégie partisane

Pendant le conflit, les députés socialistes, en leur qualité de minoritaire,
se concentrent sur le contrdle de I'usage des pleins pouvoirs. IIs estiment
que

«Der Haupterfolg unserer Fraktion liegt darin, dass sie mit Miihe die
Neutralitétsberichterstattung und die Umgestaltung der Neutralititskommis-
sion in eine kontrollierende Kommission erkdmpft hat. Die Absicht der
biirgerlichen Mehrheitspartei ging dahin, den Bundesrat schalten und walten

zu lassen und ihn erst nach Beendigung des Krieges zur Rechenschaft zu
Zichen»366,

De fait, la plupart des interventions orales des députés socialistes ont
lieu lors des débats sur le «Rapport de neutralité», dont Greulich,
Grimm et Graber ont notamment été membres de la commission
d’examen.

Auw sein des partis bourgeois, les clivages sur la «question des étrangers»
traversent les fractions. Ainsi, chez les conservateurs-catholiques, von
Streng représente I'aile droite. I intervient sur les questions de sécurité
et, en tant que rapporteur, dans le cadre de 1a révision de la loi sur la
naturalisation. Son successeur & la présidence du groupe parlementaire,
le trés influent Walther, s’exprime sur des thémes divers, mais au titre
de simple député. Il pratique une politique plus consensuelle*”’, notam-
ment dans les questions socio-économiques découlant de la présence
étrangére. Dans sa stratégie politique, la classe ouvriére devient égale-
ment un enjen d’importance, en particulier depuis 'introduction de la
proportionnelle. La lutte contre la «fortschreitende Versozialisierung»
du Parlement est pour lui un objectif majeur cat:

«Die Sozialdemokratie bereitet gegen dic christlichsoziale Arbeiterschaft
einen leidenschaftlichen Existenzkampf vor, in welchem weder das verfas-
sungsméssig garantierte Koalitionsrecht noch die wirtschaftliche Existenz
eines seiner Uberzeugung treu bleibenden katholischen Arbeiters respek-
tiert werden, wenn sich dersclbe dem roten Gewerkschaftsterror nicht fiigen
will»368,



Dans cette perspective, Walther soutient les interpellations Visal}t a une
protection de la main-d’ceuvre nationale. Toutefois, lorsqu’ll’ s’agit
d’endiguer les revendications des salariés de certaines branches écono-
miques, Walther recourt également 2 lutilisation de la concufrence
étrangere. Ainsi, s’exprimant en novembre 1921, lors de la conf,eren.ce
des directeurs de police cantonaux en vue de P’élaboration d’un pI:O]et
pour le controle des étrangers, il se montre favorable a Toctroi de
facilités d’entrée, en particulier pour I'hdtellerie ou

«[...] der Terrorismus ist heute bei den Hotelangestellten zu finden. thcr

werden die Einreiscerleichterungen fiir auslindisches Hotelpersonal ihre

guten Wirkungen haben, [...]»*®.

La défense de la sécurité intérieure et extérieure du pays reste un thém.e
dominant. Pour Musy, député au Conseil national de 1914 2 1919, puis
conseiller fédéral, le maintien de Pordre social est un maitre mot. Ses
prises de position se concentrent entre mars et décembre 1918; .elles
portent toutes sur la sécurité. Des préoccupatior'ls analogues dominent
également chez le chrétien-social Victor Petrig, chez Boschung et
Steuble.

Lactivité de cette élite s’exerce bien slr au sein de diverses commis-
sions. La personnalité la plus active au Conseil national est Holenstein,
qui cumule les mandats. Sur notre sujet, il intervient comme rapporteur
pour les mesures assurant la neutralité en 1918, 1919, 1920 e} 1922 Il
s’exprime également lors de 'examen de la gestion du (.Jonse.ﬂ f.ed-eral.
Docteur en droit, il traite essentiellement des questions ]undlql%es
relatives au Département fédéral de justice et police et .de I’Off.lc\:e
central de police des étrangers. Au Conseil des Etats, erz esjt tres
présent, que ce soit en tant que rapporteur’”, motionnaire ou simple
intervenant. Quant A Winiger, il est rapporteur sur la gestion en 1918 et
en 1919, et membre de la commission pour Vinitiative des étrangers.

Pendant le conflit, le parti radical suisse s’inquitte en particulier‘des
conséquences de la guerre sur la situation de la Suisse dans 1e§ relations
économiques mondiales. Un de ses buts est dés lors 'd’amenager un
programme économique et social. A cet effet, il csjume avant tout
nécessaire de connaitre I'évolution de Porganisme national et, notam-
ment, d’observer la proportion des étrangers par rapport au nombre des

citoyens, ainsi que leur situation dans la société suisse. Ces éléments
sont essentiels a la réalisation d’un principe considéré comme fonda-
mental pour I'économie hationale, 2 savoir le maintien, voire le renfor-
cement de la population autochtone™!. En mars 1918, le comité central
adresse un mémoire au Conseil fédéral «sur 'invasion du marché du
travail suisse par des éléments étrangers de moindre valeur et la
prolifération des firmes étrangeres en Suisse»™2. Le conseiller national
saint-gallois Michler joue un role important dans ce programme. I
préside notamment la commission permanente du parti pour les ques-
tions ouvrieres®. C'est lui qui porte la question devant ¢ Parlement
sous forme de motion®. Il est appuyé par les trois conseillers nationaux
membres du Comité directeur du parti®>. Dans le parti, certains diri-
geants, en particulier zuricois, estiment que le contrdle doit aller au-dela
des objectifs économiques sectoriels pour s’étendre & Pensemble des
étrangers. C’est le cas, au Conseil national, d’ Albert Meyer, membre du
Grand conseil de Ville, de Robert Schmid, député au Conseil cantonal
et de son collégue Théodor Odinga, représentant les milieux des arts et
métiers’. A la Chambre des cantons, ce théme est largement développé
par Wettstein, que ses fonctions de directeur de police et son sens
politique aménent 2 jouer un role national de premier plan. En 1919, il
est & Vorigine, avec ses homologues genevois et fribourgeois, de la
création d’une commission chargée d’élaborer un projet d’ordonnance
sur le controle des étrangers et I’Office central de police des étrangers.
Cette initiative suit la décentralisation de Ioctroi des visas adoptée par
le Conseil fédéral. Se fondant sur Pexpérience zuricoise, menée a
«grands frais» et avec un «résultat minime», il estime nécessaire un
contrdle centralisé:

«Es gehe nicht an,, dic Fremden erst im Lande zu iiberwachen. Wir diirfen
die unerwiinschten Elemente gar nicht ins Land hereinlassen [...]. Ein
zentraler Apparat der Kontrolle gebe den Kantonen Sicherheit und cin
solcher miisse bestehen»™7.

Cette orientation, qui contredit les intéréts des milicux touristiques et
hoteliers, divise les radicaux. Une partie des députés s’emploie dés lors
a réclamer des facilités de séjour pour les touristes. Pourtant, Wettstein
parvient & recréer le consensus. En 1920, lors de la conférence des
directeurs de police, il fait un long exposé sur la condition faite aux
étrangers dans les nouveaux traités d’établissement. Il expose 8 théses
qui formeront la base de la politique fédérale, parmi lesquelles: la



nécessité de faciliter an plus vite 'entrée du pays en vue d’un séjour
limité, le mainticn d’un contrdle centralisé de I'établissement, la liberté
de I'Etat d’accorder ou non I’établissement, ’examen de criteres «maté-
riels» (sanitaires, économiques, capacité d’assimilation) pour Poctroi de
Iétablissement™s,

Les questions liées a Paccueil des déserteurs et des réfractaires, sur le
plan de la sécurit¢ et de Pordre social, figurent également au nombre des
préoccupations majeures. Elles sont développées par Emil Géttisheim,
rapporteur pour les affaires juridiques dans le cadre du rapport de
neutralité. La présence étrangere est une sujet de réflexion ancien pour
cet avocat balois. En 1910 déj, il s’exprimait devant la Société suisse
dutilité publique sur le théme «Das Auslinderproblem cine nationale
Frage»®™ et présentait a la journée des juristes un long développement
sur «Die Einbiirgerung der Auslinder in der Schweiz»™.

Au scin de la fraction libérale, ou 2 I'exception du bélois Paul Speiser,
s’expriment surtout des députés romands, la caractéristique dominante
est lc sentiment germanophobe qui Panime. Ce sentiment s’exprime 2
travers la presse du parti et, au Parlement, par le dépdt ou la cosignature
de saisines mettant en cause I’Allemagne et scs ressortissants. Ardents
fédéralistes, défenseurs du tourisme, les députés libéraux s’opposent
aux mesures centralisatrices en matiére de contrdle des étrangers. Sur
cette question, le conseiller aux Etats Jacques Rutty, chef du Départe-
ment de justice et police du canton de Gendve, joue un role important.
1l contribue notamment A I'élaboration d*une politique consensuelle ot
les cantons recouvrent leur compétence en matiére de séjour tout en
remettant 2 la Confédération la responsabilité de I'établissement.

L’introduction de la proportionnelle permet a 15 représentants bernois
du parti paysan bourgeois d’entrer au Parlement. Or, le programme de
ce parti bernois, exposé en septembre 1918, est marqué par une orienta-
tion nationaliste, Il combat notamment pour:

«[...] dic Erhaltung ecines schlagfertigen Volksheeres, unter unerbittlicher
Bekimpfung afler in seinem Organismus zu Tage tretenden unschweizeri-
schen Erscheinungen,; fiir einen soliden, nach den Grundsitzen republikani-
scher Einfachheit gefiihrten Staatshaushalt; fiir einc bessere Sicherung des
Landes gegen die drohende Uberfremdung, vornehmlich durch wirksamen
Schutz und zielbewusste Forderung der inlindischen Arbeit und Produk-
tion»381, :

Cette orientation sous-tend la politique des députés PAB au Conseil
national qui concentrent leurs interventions sur la sécurité et la protec-
tion de la main-d’ceuvre nationale. L’ingénieur bélois Rudolf Gelpke est
tres représentatif de la tendance nationaliste dure. Exprimant une autre
sensibilité, son collegue bernois, I’avocat et homme d’affaires Friedrich
Michel, soutient des options plus sectorielles. Grand représentant des
milieux touristiques, il place les intéréts de I'hotellerie et des transports
au-dessus de considérations purement idéologiques, ce qui I'améne 2
soutenir notamment une motion en vue de la suppression de la police
des étrangers. L’intransigeance reprend toutefois ses droits lorsqu’il
s’agit d’autres étrangers que les touristes.

Conclusion

Cette étude des Chambres fédérales face 2 la présence et a P'immigration
étrangers de 1914 & 1922 est volontairement limitée 4 'examen systéma-
tique d’un rapport politique historiquement situé. L’analyse du contenu
des diverses prises de position révéle que les attitudes des députés, bien
que souvent dictées par 'immédiateté des circonstances, tendent néan-
moins & se construire vers des objectifs bien définis. Concue tout
d’abord comme la panacée & la «question des étrangers», la vision
assimilatrice de la naturalisation s’enlise dés 1917 parce qu’elle ne
répond plus a Tidée que la Suisse officielle se fait de I'évolution du
Iponde ct de TI'identité du pays. En revanche, la gestion des problemes
liés a une immigration de guerrc (internement, déserteurs et réfrac-
taires), puis la succession des traumatismes engendrés par les menaces
sur 'ordre ¢tabli, ainsi que par la crainte d’une affluence étrangére
massive consécutive au conflit, conduisent les représentants du peuple
et des cantons & ¢laborer une politique interventionniste de I'immigra-
tion. Cette évolution ne s’est pas faite sans conflit, ainsi que le releve
I'interminable débat sur le contrdle du séjour et de 1’établissement. Elle
a toutefois été percue comme nécessaire a la reformulation d™un
consensus national fondé sur une protection de la population autoch-
tone.




L’analyse quantitative des interventions confirme la diversification des
aspects politiques, économiques et sociaux de la «question des étran-
gers» survenue pendant et aprés le conflit. Elle met également en
évidence I'engagement des députés et révele, en particulier, une forte
intensification des interventions en 1918, suivie d’une certaine stabilisa-
tion jusqu’en 1922. Cette évolution se vérifie généralement pour toutes
les fractions parlementaires, avec la notable exception des socialistes
fortement engagés sur ensemble de la période. Sur le plan géogra—
phique, la nature des interventions parait diviser une Suisse tres sgnsable
aux troubles sociaux d’unc autre plus préoccupée par ses intéréts
économiques. L’étude des principaux intervenants révele une activité
prépondérante de personnalités exercant une fonction nationale .dans
leur parti, ainsi que des avocats, des notaires ot surtout des journalistes.
Ce profil est conforme aux dimensions politiques et juridiques de la
«question des étrangers», telle qu'elle a ét¢ exposée depuis le début du
sidcle; il souligne également le role majeur de Popinion publique dans le
processus décisionnel relatif & cette affaire nationale. T est évic.lent que
cette recherche n’a pu déboucher sur une analyse comparative avec
d’autres thémes majeurs affectant le devenir de la formation nationale,
comme par exemple la situation économique ct financiere du pays. Les
auteurs ne peuvent que souhaiter que d’autres, désormais munis d’un
cas mesuré, se lancent 4 leur tour dans I'aventure.

Méme en période de pleins pouvoirs, les Chambres fédérales exercent
une fonction majeure de relais entre opinion publique et milieux politi-
ques d’une part, gouvernement et société globale d’autre part. Elles
constituent de ce fait un acteur social dont I'identité est définie par la
fonction mais reste indéfinie par la multiplicité des interactions cxistant
avec les autres acteurs sociaux. L’analyse globale des processus d’évolu-
tion de la formation nationale face aux divers aspects de la «question des
étrangers» nécessitera la prise en compte du role du gouvernement, de
Iopinion publique, des groupes d'intéréts et du «peuple».
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Article 17 de la «Loi fédérale sur les rapports entre le Conseil national, le Conseil des
Fitats et le Conseil fédéral, ainsi que sur la forme de la promulgation et de la
publication des lois et arrétés», du 9 octobre 1902, in Manuel & I'usage des Chambres
fédérales. Berne, 1903, p.69. Chaque Conseil peut décider la publication d’autres
débats, notamment sur des arrétés simples, des motions, des postulats ou des interpel-
lations.

Vol.I, Biographies et vol.II, Sociologie et statistique, Berne, 1966. Pour d’autres
indications bibliographiques, voir la rubrique 14 des notices biographiques du vol. I.

Lranalyse de la composition des Chambres est exposée ci-dessous, pp.87-88 en
introduction 4 la deuxidme partie de Particle.

Article 3 de I'«Arrété fédéral sur les mesures propres A assurer la sécurité du pays et e
maintien de sa neutralité», du 3 aoft 1914, in RO, 30, p.347.

AF, E 1402, 1, 3 aoat 1914.
AF, B 1302, 1, 3 aotit 1914.

Article 5 de P«Arréié fédéral sur les mesures propres 4 assurer la sécurité du pays...»
du 3 aoft 1914, op. cit., p.348.

«Rapport de neutralité», FF, vol. IV, p. 750,

«Rapport du Conseil fédéral & 1'Assembléc fédérale concernant la motion de M. de
Meuron et le postulat de M. Peter (limitation des pleins pouvoits)», du 18 décembre
1918, in FF, 1918, IV, p. 736.

Idem, p.739.

Ibid. Le Conseil fédéral demande également des pleins pouvoirs en matidre financidre
(pp. 739-740) et économique (pp- 740-742).
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Bulletin st., 7 février 1919, p. 160.

Idem, p. 161. Miiller s’exprime souvent en des termes exprimant une crainte d’invasion
de hordes orientales (voir ci-dessous p. 62).

Voir Arlettaz, «La Premiére Guerre mondiale et 'émergence d’une politique migra-
toire interventionniste», op. cit.

Bulletin st., Conseil national, 10 février 1919, p. 184.
Idem, 6 février 1919, p. 140.

Idem, 10 février 1919, p. 182.

Idem, Conseil des Etats, 25 mars 1919, p.162.

Article Jer de I'«Arrété fédéral limitant les pouvoirs extraordinaires du Conseil
fédéral», du 3 avril 1919, in RO, 35, p.259.

Bulletin st., Conseil national, 19 octobre 1921, p. 442.

«Arrété fédéral portant suppression des pleins pouvoirs du Conseil fédérals, du 19
octobre 1921, in RO, 37, pp. 743-744,

Article 47 du «Réglement du Conseil national», du 5 juin 1903 (Manuel @ Iusage des
Chambres fédérales, op. cit., p. 83) et article 32 du «Réglement du Conseil des Etats»

(idemn, p.96).

AF, E 1302, 1, ler octobre 1915.

Ibid. Fe 25 juin 1920, le Conseil national adopte un postulat demandant que la
commission de gestion soit nommée au commencement de Pexercice et renouvelable
par moitié chaque année. Le Conseil des Etats y adhére le 29 septembre 1920. Le 16
février 1921, la commission est nommée pour la gestion de 1920 et de 1921.

Pour ces questions, nous nous référons & Particle 22 de la «Loi fédérale sur les rapports
cntre le Conseil national, le Conseil des Etats et le Conseil fédéral...», du 9 octobre
19Q2 (op. cit., p.70); aux articles 41, 42, 43, 74 et 75 du «Réglement du Conseil
national, du 5 juin 1903 (op. cit., pp. 82 et 87); aux articles 42, 43, 44, 45 et 46 du
«Reglement du Conseil nationals, du 17 décembre 1920 (in Manuel & Pusage des
Chambres fédérales. Berne, 1929); ainsi qu’aux articles 63, 64 et 65 du «Réglement du
Conseil des Etats», du 27 mars 1903 (op. cit., pp. 102-103). -

AF, E 1301, 1, vol. 196, 24 juin 1921, pp. 757-758.

Sur les 15 interpellations et questions, 9 ont re¢u réponse, 4 ont été retirées, 2 n’ont
pas ét¢ examinées a la fin de notre période.
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42

Tl Sagit de la motion Walther du 23 juin 1921 et du postulat Keller du 14 mars 1918; ce
dernier a été suivi d’effet (voir ci-dessous pp. 41-43). Au Conscil des Etats, la motion
Wirz et Bohi du 16 septembre 1918 a conduit 4 la modification de 1'Ordonnance du
Conseil f6déral du ler mai 1918 sur les déserteurs et les réfractaires (voir ci-dessous

pp. 44-45).

AF, E21, No 14811, rapport du Ministere public fédéral au Département fédéral de
justice et police, 5 octobre 1915, citant un article publié dans La Dépéche de Toulouse
du 26 aofit 1915, «Lettre de Suisse», signé du pseudonyme A. Raugg.

Voir Nicole Belmont, Armold van Gennep le créateur de Uethnographie francaise.

- Pais, 1974, p.17.
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Voir Pierre Du Bois, «Mythe et réalité du fossé pendant la Premiére Guerre mon-
diale», in Union et division des Suisses. Lausanne, 1983, pp. 65-91.

Voir ci-dessous les débats sur les déserteurs et les réfractaires et sur la sécurité.

Sur importance et I'évolution du théme de la naturalisation dans la vision politique
nationale de la «question des étrangers», voir Arlettaz, «Démographie et identité
nationale (1850-1914). La Suisse et LLa question des étrangers>», op. cit. Arlettaz,

«Les effets de la Premiére Guerre mondiale sur Pintégration des étrangers en Suisse»,
op. cit. Arlettaz et Burkart, «Naturalisation, <assimilation> et nationalité suisse. L’en-

jeu des années 1900-1930», op. cit.
AF, E 1302, 1, 16 juin 1915.

AF, E 1402, I, 9 juin 1915.

Idem, 28 septembre 1916.

Idem, 9 juin 1915, Pexpression «naturalisation forcée» est souvent employée abusive-
ment pour «jus soli».

Voir Arlettaz, «Les effets de la Premitre Guerre mondiale sur Pintégration des
étrangers en Suisse», op. cit., p. 174,

Voir ci-dessous pp. 40-41.

AF, E 1004.1,1, Protokoll @ber die Verhandlungen des schweizerischen Bundesrates,
vol. 266, 30 novembre 1917.

Voir Arlettaz, «Les effets de la Premiére Guerre mondiale sur Pintégration des
étrangers en Suisse», op. cit., p. 173.

Résumé, 1920, 11, No 56.

55

56

57

59

61

65

67

69

71

)
:

AF, E-1402, I, 17 juin 1918. Voir également Pintervention d’Emil Géttisheim au
Conseil national, le 6 juin 1918.

Voi.r au Conseil national, la discussion du rapport du Département fédéral de justice et
police sur les rx}esures assurant la neutralité, 27 mars 1919. Voir également au Conseil
des Etats., Vavis de Beat Bolli, rapporteur de la commission de gestion du Départe-
ment politique fédéral, (19 juin 1919).

Voir le «Message du Conseil fédéral», in FF, 1919, IV, pp. 235ss.

Bulletin st., Conseil des Etats, 12 décembre 1919, p. 637.

Idem, p. 639 et p. 644.

Idem, pp. 640-641.

Idem, Conseil national, 23 avril 1920, p.322.

Idem, p.328.

Idem, 26 avril 1920, pp. 329-330.

Von Streng utilise le terme «volkisch» (Idem, 23 avril, p. 324).

Idem, 26 juin, p. 332,

Idem, p.336.

L”in’tervefltio,n de de Dardel est citée par Angela Garrido (Le début de la politique
fedef'ale a l’efgai"d des étrangers. Lausanne, 1987, pp. 52-53) qui en fait une analyse
pertinente, ainsi du reste que du «discours officiel sur les étrangers» (pp. 41-60). En
revar{chei, Tauteur dls‘tmgue mal les étapes du processus révisionniste législatif et
constitutionnel en matiére de naturalisation et d’établissement des étrangers,

Bulletin st., Conseil national, 26 avril 1920, p.335.

S-m' cette initia}tive, cf. Garrido, op. cit., pp.21-39, ainsi qu'Oswald Sigg, Die eidgends-
sischen Volksinitiativen 1892-1939. Bern, 1978, pp. 130-133.

FF, 1920, V, pp. 1-74.

«Rapp'ort du Conseil fédéral a I’Assemblée fédérale sur Pinitiative concernant la
«question des étrangers>», in FF, 1920, IV, pp. 199-212.

AF, E 1402, I, 16 décembre 1920,

Pour le Conseil national, voir AF, E 1302, I, 28 janvier 1921.
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FF, 1921, 111, pp. 572-584.

Bulletin st., Conseil des Etats, 11 octobre 1921, p.384.

Garrido, op. cit., p.42.

Bulletin st., Conseil des Etats, 11 octobre 1921, p.390.

Idem, p.392.

Idem, Conseil national, p. 445.

Mais pas sur le plan du contrdle du séjour et de I'établissement. Voir ci-dessous p. 67.

De manitre générale sur les conceptions et les pratiques de la naturalisation en Suisse,
voir Devenir Suisse. Adhésion et diversité culturelle des éirangers en Suisse, op. cit.

RO, 44, pp. 778-779.

Suz cette question, voir Arlettaz, «La Suisse une terre d’accueil en question. L'impor-
tance de la Premiere Guerre mondiale», op. cif.

Edouard Favre, L'internement en Suisse des prisonniers de guerre malades ou blessés
1916. Premier Rapport. Genéve, 1917, p. 1. L'internement des prisonniers de guerre
est réglements par la «Convention concernant les droits et les devoirs des Puissances et
des personnes neutres en cas de guerre sur terres, du 18 octobre 1907, in Recueil
systématique des lois et ordonnances 1848-1947, 11, chap. II, pp. 443-444.

22 et 23 juin 1916 (AF, E 1302, I).

Sur le travail des internés et son organisation, voir Favre, op. cit., pp- 126-152.

AF, E 1302, I, 23 juin 1916.

Ibid.

AF, E 1402, 1, 28 septembre 1916.

Favre, op. cit., p.57.

AF, E 1402, I, 28 septembre 1916.

A propos de Texclusion de I'Ecole polytechnique fédérale de lantimilitariste Max
Kleiber (AF, E 1302, I, 17 septembre 1917). Sur Kleiber, voir Hans Ulrich Jost, Die

Altkommunisten. Linksradikalismus und Sozinlismus in der Schweiz 1919-1 921. Frau-
enfeld, 1977, pp. 112ss.
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Edouard Favre, L'internement en Suisse 1918-1919. Troisiéme rapport. Berne, 1919,
p.53.

Le postulat signé par 4 députés du groupe de politique sociale est déposé le 27
septembre et abordé le 3 décembre 1918 (AF, E 1302, I).

Voir le 5<Message du Conseil fédéral», du 15 novembre 1921, in FF, 1921, V, p.46.
AF, E 1302, 1, 17 septembre 1917,

Résumé, 1919, IV, No 97.

Idem, 1919, V/VI, No 115.

Voir ci-dessous, pp. 58-76.

AF, E 1402, 1, 6 juin 1921.

FF, 1921, V, pp-43-53.

AF, E 1301, 1, vol 202, 8 décembre 1921.

No 48 du ler décembre 1921, qui publie le texte d’une pétition adressée le 21
novembre aux commissions des deux Chambres par I'Union suisse des hétels d'inter-
nés soutenue par le bureau central de la Société suisse des hotelicrs.

AF, E 1301, I, vol. 202, 8 décembre 1921, p. 89,

Idem, p.88.

Idem, p.79.

7 Idem, p.86.

AF, E1402, I, 25 et 26 janvier 1922.
AF, E 1301, 1, vol. 202, 8 décembre 1921, p. 105.

Voir Arlettaz, «La Suisse une terre d’accueil en question. L’importance de la Premi¢re
Guerre mondiale», op. cit.

Débat tenu dans le cadre de la discussion du rapport de gestion pour 1915,
AF, E 1402, 1, 23 juin 1916.

RO, 32, pp.220-223.
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Résumé, 1916, IV, No 67.
Idem, 1918, V, No 96.

Conseil national, 27 septembre 1917 (AF, E 1302, T); Conseil des Etats, 5 décembre
1917 (AF, E 1402, 1).

Conseil national, 27 septembre 1917.

Voir Arlettaz, «La Suisse une terre d’accueil en question...», op. cit.

Voir Babette Gross, Willi Miinzenberg. Eine politische Biographie. Stuttgart, 1967.
RO, 33, pp. 977-981.

De maniére générale, sur la gréve générale, ses origines et ses conséquences, voir Willi
Gautschi, Der Landesstreik 1918. Ziirich, 1968. Paul Schmid-Ammann, Die Wahrheit
tiber den Generalstreik von 1918. Seine Ursachen. Sein Verlauf. Seine Folgen. Zirich,
1968. Marc Vuilleumier et autres, La gréve générale de 1918 en Suisse. Gengve, 1977.
Sur la question plus spécifique des déserteurs et des réfractaires et de Iattitude du
Comité d’Olten a leur égard, voir Arlettaz, «La Suisse une terre d’accueil en
question...», op. cit.

«Xe Rapport de neutralité», du 24 mai 1918, pp. 95-97.

Freie Jugend-Internationale. Le troisidme journal interdit est la Forderung du groupe
du méme nom fondé par Hans Heinrich Itschner, Jakob Herzog et autres. Sur ce
mouvement et de maniére plus générale sur les mouvements de gauche de tendance
révolutionnaire, voir Jost, op. cit.

En Argovie, un seul député, le conservateur-catholique Alfred Wyrsch. A Berne, tous
les signataires sont radicaux; les députés du Jura et de la région de Bienne s’abstien-
nent. Parmi les signataires, deux seuls francophones: le fribourgeois Jean-Marie Musy
et le valaisan Jules Tissiéres.

Le rapporteur en est Thomas Holenstein (AF, E 1302, I, 17 avril 1918).

Le signataire bernois est Hermann Brand. L’abstentionniste bélois est Johannes Frei
et I'appenzellois, Howard Eugster-Ziist,

Auzxquels s’ajoutent 4 Genevois, 1 Neuchételois et 4 francophones des cantons de
Fribourg, Valais et Berne.

AF, E 1302, 1, 19 avril 1918.

Idem, 22 avril 1918,
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RO, 34, pp. 503-504.

Voir Arlettaz, «La Suisse une terre d’accueil en question...», op. cit,

RO, 33, pp.989-998.

L’interpellation est retirée le 5 décembre 1918 (Résumé, 1918, V, No an.

Idem, 1918, 1TV, No 88.

Le 17 septembre 1918 (AF, E 1402, I).

RO, 34, pp. 1112-1117.

Idem, 37, p. 523, article 2.

AF, E 1301, I, vol. 204, p. 165.

p-374.

article 57, devenu article 70 dans la Constitution de 1874.

RO, 11, article 3.

Idem, 33, p. 997, article 31.

Voir «Rapport du procureur général de la Confédération au Conseil fédéral sur les
menées des anarchistes en Suisse, mai et juin 1885», in FF, 1885, III, pp. 487-665.
Eduard Miiller, alors procureur général, est chef du Département de justice et police
de 1912 4 1919,

Sur Angelo Faggi, voir AF, E 21, No 6266.

Sur ce journal et de maniére plus générale sur Pactivité politique des émigrés tcheques
et slovaques, voir Antoine Mares, «Tch2ques et Slovaques i Paris: d’une résistance a
Pautre», in Le Paris des étrangers depuis un siécle, sous la direction d’André Kaspi et
d’Antoine Mards. Paris, 1989, pp.73-89. Sur 'expulsion de Lev (Leo) Sychrava de
Suisse, cf. AF, E 21, No 14973; la décision du Conseil fédéral date du 22 février 1916.

Voir Documents diplomatiques suisses 1848-1945, vol.6. Berne, 1981, pp. 579-580.
Voir également Du Bois, op. cit., p. 86.

AF, E 1302, 1, Conseil national, 28 juin 1917. L’intorpellation a été déposée le 22 juin.
Ce texte est publié intégralement dans le Berner Intelligenzblatt, 29 juin 1917, No 175,

D’une manidre générale, sur cette assemblée extraordinaire et sa portée politique, cf.



Gautschi, op.cit., pp.302-318. Voir également Schmid-Ammann, op.cit,
Pp- 278-293. Notre propos se concentre sur les réles attribués aux étrangers et a leurs
influences.

180 Voir Bulletin st., Conseil national, pp. 413—480. Les interventions du président et les
motions d’ordre ne sont pas comprises. Cette analyse quantitative ponctuelle ne
répondant pas aux critéres définis ci-dessus, elle n’est naturellement pas intégrée dans
I’étude quantitative systématique de la deuxieéme partie de 'article.

5. «Rapport du Conseil fédéral 2 I’Assemblée fédérale concernant la mise sur pied de
troupes et les agitations grévistes», du 12 novembre 1918, in FF, 1918, V, pp. 66-67.
Lecture de la version allemande par Calonder in Bulletin st., Conseil national, p. 414,

B2 Idem, p.422.

13 Idem, p. 432,

4 Idem, p. 433.

5 Idem, p.457.

156 Idem, pp.448-449.

7 Jdem, p.455. Sur le départ de la mission soviétique de Berne, le 12 novembre, voir
Gautschi, op. cit., pp.219ss. Le récit de Knellwolf se rapproche de celui de Walter
Thurneer, adjoint de la Division des affaires étrangéres du Département politique
fédéral. Selon Gautschi, «Die Russen galten fiir den biederen Schweizer als Asiaten,
denen - erst recht seit der Ermordung der Zarenfamilie — in keiner Weise zu trauen
war» (p. 220).

8 Bulletin st., Conseil national, p. 455.
19 Idem, p. 435,
% Idem, p.470.

L Le «sursaut patriotique» de I'opinion publique bourgeoise au cours de 'année 1918 est
évoqué dans plusieurs études. Voir notamment Mauro Cerutti, «<Le mouvement
ouvrier genevois durant la Premidre Guerre mondiale et la gréve générale», in
Vuilleumier et autres, op. cit., pp. 171ss.

12 «Wir ziihlen und vertrauen auf die in schwersten Zeiten immer wieder zum Durch-
bruch gekommene Ejnigkeit und Solidaritit des Volksganzen, den heimattreuen
Schweizersinn und Schweizergeist» (Bulletin st., Conseil national, p. 420).

% Idem, p.436.
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Idem, p.433.
Idem, p.422.
Idem, p. 428.
Idem, p.465. Egalement cité par Schmid-Ammann, op. cit., p.292,

Idem, p.458, Nous n’avons pas retrouvé cette assertion que Grimm semble dater de
1917.

Idem, p.462.

Idem, p.461.

Idem, pp. 470471,

Résumé, 1918, V, No 120, 4 décembre.

AF, E 1302, 1, 6 décembre 1918; Pinterpellation est du 3 décembre.

«lLa recette de la gréve générale nous a été importée de Russie» (Idem, 11 décembre).

5 Ibid.

Idem, 12 décembre 1918.

Ibid.

S 7pid. Grimm fait probablement allusion & la pétition lancée par un comité patriotique

réuni 2 Olten le 10 mars, déposée i la Chancellerie fédérale le 17 septembre et
enregistrée avec remerciements par le Conseil fédéral le 19 novembre. Voir Arlettaz,
«La Suisse une terre d’accueil en question...», op. cit. Voir aussi Gautschi, op. cit.,
p.315.

AF, E 1302, 1, 12 décembre 1918.

La déclaration est déposée & la séance du soir (122me de fa session) du 12 déc?embre. 1
'y a pas d’appel nominal. D*aprés I'appel nominal du matin et 1a liste des signatures,
Ie nombre présumé des absents s’éléve & 7.

AF, E1302, I, 12 décembre 1918 (12&me séance), annexe,

Il s'agit de Pinterpellation de Friedrich Bopp du 16 juin 1919 (Résumé, 1919, .IIF,
No 127). Deux autres interpellations sont déposées par Ernest Daucourt, le 16‘ juin
(Idem, No 125) et par Paul Graber, le 20 juin (Idern, No 135). Sur ces interpellations,
voir AF, E 21, No 11973; elles concernent en particulier la «Krawall> du 13 juin. Aun



183

184

186

187

1

%
&

189

i

s

0

ht

&
b=

192

19

&

194

195

=
]

1

=
&

7

19

&

19

&

sujet de la situation & Zurich, voir Jost, op. cit. Engagé avec son régiment & Zurich, le
Heutenant-colonel Henri Guisan considére également que les troubles sont essentielle-
ment le fait d"agitateurs étrangers (voir Willi Gautschi, General Guisan. Die schweize-
rische Armeefiihrung im zweiten Weltkrieg. Ziirich, 1989, pp. 38-39).

Voir ci-dessous pp. 59-63.

Ernest Delaquis.

AF, E 1402, 1, 23 septembre 1920.

Voir Garrido, op. cit., p.43.

Bulletin st., Conseil des Etats, 11 octobre 1921, p. 388.

Idem, p.393 et Conseil national, 21 octobre 1921, p. 445.

Sur cette affaire, voir Documents diplomatiques suisses 1848-1945, vol. 8, Berne, 1988,
pp. LXXXII-LXXXIV.

AF, E 1301, I, vol. 195, pp. 157ss.
Idem, p.178.

Idem, pp. 196-197.

Idem, p. 198.

AF, E 1004.1,1, Protokoll iiber die Verhandlungen des schweizerischen Bundesrates,
vol. 281, 25 octobre 1921.

Résumé, 1921, VI et 1922, I, No 108.

Idem, 1921, V, No 107.

AF, E 1301, I, vol. 199, pp. 809-820.

Bulletin st., Conseil national, révision du Code pénal fédéral, 12 au 21 décembre 1921,
pp. 507-789, Voir Roland Ruffieux, La Suisse de Penire-deux-guerres. Lausanne, 1974,
p. 129. Nous n’analysons pas ce débat qui n’est pas centré sur les étrangers, bien qu’ils
y soient souvent en question.

Sur le concept d’«Uberfremdungy et, de maniére plus générale, sur les mouvements et

les politiques migratoires de cette période, voir Arlettaz, «La Premitre Guerre
mondiale et Pémergence d’une politique migratoire interventionniste», op. cit.
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Oskar Wettstein, «La naturalisation des étrangers en Suisse», in Bibliothéque univer-
selle et Revue suisse, mars 1924, p.257.

RO, 33, pp. 989-998.

2 Idem, p. 1.

De maniére générale sur les débuts de I'Office central de police des étrangers, voir
Uriel Gast, Aufbau und Entwicklung einer eidgendssischen Fremdenpolizei in den
Kriegs- und frithen Nachkriegsjahren des 1. Weltkrieges (1915-1922), mémoire de
licence dactyl.. Ziirich, 1986,

11 entre en fonction comme chef de POffice central de police des étrangers le 20 mars
{voir Gast, op. cit., pp.54-56). Son prédécesseur était Charles Bérlocher.

RO, 35, pp. 607-609. Voir Gast, op. cit., pp.70ss.

Résumé, 1919, 1L, No 138.

Idem, No 143.

Usteri fait allusion & I'«arrété du Conseil fédéral modifiant et complétant I'arrété du
Conseil fédéral du 10 novembre 1918 concernant la police 2 la frontiére ¢t les mesures
de guarantaine & I'égard des soldats Licenciés des armées belligérantes», du 26
novembre 1918 (RO, 34, pp. 1234-1235) qui préconisait des mesures différentes. Voir
Gast, op. cit., pp. 47ss.

RO, 35, pp. 610-612. Voir Gast, op. cit., pp. 73ss.

Résumé, 1919, 111, No 144.

Idem, No145. Les signataires sont 13 radicaux, 5 conservateurs-catholiques et 1
libéral.

. *orateur estime que la motion Meyer va trop loin mais il ne peut pas souscrire non
plus & la motion Walser qui néglige les nécessités de contrdle. Il fandrait sans doute
simplifier les formalités pour 'entrée en Suisse mais en méme temps organiser dans le
pays un contrdle beaucoup plus sévere des &trangers, avec la collaboration du
Ministére public fédéral».

RO, 35, pp. 947-956. Voir Gast, op. cit., pp- 94ss.

FF, 1920, «XIVe Rapport de neutralité», 25 mai 1920, p.260.

Rapport de gestion 1919, p.324; voir article 19 de T'ordonnance (RO, 35, p. 952).
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AF, E 1402, I; voir aussi Gast, (op. ¢it., pp- 119-120), qui se fonde sur le compte rendu
de la Neue Ziircher Zeitung.

7 Résumé, 1920, III, postulats du Conseil national, No 11,

«Nous avions estimé nécessaire de couvrir notre frontiére nord jusqu'aux élections
allemandes du 6 juin [élection au ler Reichstag]; depuis lors nous avons retiré la
troupe de surveillance».

AF, E 1302, I, 25 juin 1920.

RO, 36, pp.401-402.

Idem, p.485, arrété du Conseil fédéral, du 5 aoiit 1920. FF, 1920, IV, «Annexe au
XIV® rapport de neutralité», p. 173. Voir Gast, op- cit., p- 128.

1l s'agit d’abord d’une proposition de la commission de neutralité du Conseil national,
reprise comme postulat par Gelpke. Le postulat, modifié dans sa forme, est accepté
par 58 voix contre 15 (AF, E 1302, I, 6 octobre 1920). Sur ces aspects de la question,
voir ci-dessous, chapitre VL.

AF, E 1402, 1, 14 juin 1921.

AF, E 1301, 1, vol. 196, p. 729 et p. 735.

Idem, p.748.

Idem, p.758.

RO, 35, p.954.

AF, E 1301, I, vol. 196, p. 762.

Arrété du Conseil fédéral, du 21 juin 1921, in RO, 37, pp. 484-485. Voir Gast, op. cit.,
pp. 134-135.

RO, 37, pp. 829-837. Voir Gast, op. cit., Pp. 150-152.

«Rapport du Conseil fédéral & I'Assemblée fédérale concernant T'ordonnance du 29
novembre 1921 sur le controle des étrangers», du 27 janvier 1922, in FF, 1922, I,
p. 152

Idem, p.153.

«Ce terme d’Office des &trangers en liquidation me fait penser & ces maisons de

commerce qui liquident pendant trois ou quatre ans leurs marchandises et qui ensuite
renouvellent leurs stocks[...}» (AF, E 1301, I, vol. 204, 27 janvier 1922, p. 382).
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Idem, p.381.

Idem, pp. 387-388.

Idem, p. 396.

L’Assemblée peut demander l'abrogation ou la modification des arrétés et des
ordonnances édictées antérieurement par le Conseil fédéral, mais cest ce dernier qui
est habilité 2 les modifier. Voir «Arrété fédéral portant suppression des pleins
pouvoirs du Conseil fédérals, du 19 octobre 1921, in RO, 37, pp.743-744. Sur
Pordonnance du 29 novembre 1921, voir le «Rapport du Conseil fédéral», du 27
janvier 1922, in FF, 1922, I, pp. 152-153.

Résumé, 1921, VI et 1922, T, No 120.

Idem, No 128.

Idem, No 155.

AF, E 1301, I, vol. 207, 23 mars 1922, pp. 29-30.

Idem, p.48.

Idem, p.26.

Idem, pp.38-39.

Idem, p.42.

Idem, p.46.

Comme beaucoup de ses contemporains, Nobs est porté 2 exagérer le nombre des
étrangers en Suisse; il en compte plus de 600000 (Idem, p. 98) alors que le recense-
ment de décembre 1920 n’en a dénombré que 402000. Sur ce phénomene d’extrapola-
tion statistique, cf. Arlettaz, «Les effets de la Premidre Guerre mondiale sur Pintégra-
tion des étrangers en Suisse», op. cif., pp. 164-167.

AF, E 1301, 1, vol. 207, 23 mars 1922, p. 99.

Idem, p. 83.

Idem, p.78.

RO, 35, pp. 915-930.

AF, E1301, T, pp. 84-85.
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RO, 37, p.835.

=4 AF, E1301,1, p. 82.
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Sur Ia participation de Motta et de Schulthess & la Conférence économique internatio-
nale de Génes, voir Documents diplomatiques suisses 1848-1945, vol. 8. Berne, 1988,
pp. LXXVIT 3 LXXX.

AF, E1301, I, p.95.

Idern, pp.93-94. Walther s’exprime au nom de la Conférence des directeurs de police.

Voir Rapport de gestion 1924, pp. 330-332. Voir aussi Gast, op. cit., p. 202, note 96.

Voir ci-dessus p. 67.

“Voir «Message du Conseil fédéral a I Assemblée fédérale concernant la réglementa-

tion du séjour et de I'établissement des étrangers en Suisse par le droit fédéral», du 2
juin 1924, in FF, 1924, II, p. 511.

Idem, pp.533-534.

«Arrété fédéral concernant le séjour et ’établissement des étrangers», du 19 juin 1925,
in FF, 1925, I, pp. 718-719.

FF, 1925, III, p. 451.

Troisiéme Rapport sur Uactivité du secrétariat du parti radical-démocratique suisse.
Année 1917-1918. Berne, 1918, pp.34-36 et pp.68-72. Sur certains aspects de
Télaboration de ce programme économique et social, voir Arlettaz, «La Premitre
Guerre mondiale et I'émergence d’une politique migratoire interventionniste», op. cit.

Résumé, 1918, I et I1, No 76.
Voir les notices biographiques publiées par Gruner, op. cit., vol. L.
Motion du 25 mars 1918 (Résumé, 1918, I et II, No 75). Cette motion est discutée le 3

décembre 1918 (Bulletin st., Conseil national, 1918, pp. 481-488) et les 13 et 14 février
1919 (Idem, 1919, pp.224-295).

9 signataires radicaux, 6 conservateurs-catholiques, 3 du groupe de politique sociale, 1
libéral et 1 indépendant. Le profil politique et sociologique de ces signataires est

sensiblement différent de celui des adeptes de la motion Méchler.

Résumé, 1918, V, No 130.
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Au total, 9 libéraux, 8 radicaux, 6 conservateurs-catholiques et 2 indépendants. Sur les
25 signataires, 14 sont romands, dont 7 Genevois (Résumé, 1918, V, No 137).

Rapport de gestion, 1919, p.289.
Résumé, 1919, 11T, No 142.

AF, E 1302, I, ler octobre 1919.
Résumé, 1924, TI1, No 46.

Voir ci-dessus, p. 66.

.

A cette occasion, Gelpke compte 800000 étrangers en Suisse. Voir ci-dessus note 247.

7 Voir Arlettaz, «La Premidre Guerre mondiale et I'émergence d'une politique migra-

toire interventionniste», op. cit.

FF, 1919, I, p. 537.

RO, 35, p. 916, asticle 3.

Ibid.

Idem, pp. 342-345 et pp. 339-341.

Bulletin st., Conseil des Etats, 18 juin 1919, p.276.

Idem, Conseil national, 26 juin 1919, p. 672.

Idem, Conseil des Etats, 18 juin 1919, p. 280.

Idem, p.283.

Idem, Conseil national, 26 juin 1919, p. 674.

Idem, 26 septembre 1919, p.745.

Rapport de gestion, 1921, p. 858 et 1922, p. 780.

Ainsi, le 25 janvier 1921, Friedrich Oskar Schneeberger dénonce le recrutement dans
Ies Grisons de plus de 100 artisans du batiment, terrassiers et autres manouvres de
Styrie (Bulletin st., Conseil national, p. 114). De méme, le 16 juin 1921, Achille-Tell
Grospierre souhaite des éclaircissements sur une demande de main-d’ceuvre étrangére

émanant d"agriculteurs: «on 2 méme parlé de Russes, d'une centaine de Cosagues»
{Idem, p.375).
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Idem, 25 janvier 1921, p. 103.

Sclon Miiri, «<on compte actuellement en Suisse 8368 chomeurs de I'industrie du
batiment, dont 150 ouvriers des carrieres et tailleurs de pierre, 2171 magons, 145
miinenrs, 366 platriers et stuccateurs, 860 charpentiers, 54 marbriers, 168 tailleurs de
pierre et 1062 peintres» (AF, E 1301, I, vol. 207, 31 mars 1922, p. 232).

Bulletin st., Conseil des Etats, 24 juin 1921, p.331.

Idem, p.333.

Idem, Conseil national, 25 janvier 1921, p. 110, intervention de Fritz Joss.

5 Idem, p.99, motion du 21 janvier.

Idem, p. 106.

" AF, E 1301, I, vol. 188, p.361.

Rapport de gestion, 1921, p. 900.

AF, E4001(A), 1, Bd 27, letire de I'Office central de police des étrangers au
Département de justice et police du canton de Vaud, du 15 avril 1921. Voir aussi AF,
E 7169, 1, Bd 3, circulaire de I'Office fédéral du travail, 16 mars 1921.

Résumé, 1922, 11, No 126. L’interpellation comporte ¢galement une question sur les
limites du droit d’organisation et de propagande politique des étrangers en Suisse.
Bertoni fait allusion & la constitution d'un groupe fasciste 3 Lugano (voir Mauro
Cerutti, Le Tessin, la Suisse et U'lItalie de Mussolini. Fascisme et antifascisme. Lau-
sanne, 1988, pp. 24-30). Développant son interpellation, le 5 avril 1922 (AF, E 1402,
I) Bertoni considére que «le nationalisme italien n’est pas plus dangereux qu’un autre
[...]. En Ttalic elle-méme, le fascisme s’explique comme réaction contre I'état chaoti-
que dans lequel I'Ttalic était tombée; mais I'Ttalie n’en doit pas faire un article
d’exportation. II faut que I'Ttalie comprenne cela»,

Voir ci-dessus, p.79.
AF, E 1402, I, 5 avril 1922,

Voir les rapports du Conseil fédéral du 30 septembre 1921 (FF, 1921, IV, pp. 419-425)
et du 3 mars 1922 (FF, 1922, T, pp.291-299).

RO, 38, pp. 289-291.
AF, B 1402, T, 4 avril 1922.

Ihid.
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AF, E 1301, 1, p. 695.
Registre, 1923, 11, No 90.

Voir Arlettaz, «<Sommes-nous pour ou contre émigration?> Question & la société
suisse des années 1920», & paraitre dans Itinera.

RO, 41, pp.239-244.
Idem, pp.245-250.

AF, E 7169, 1981/39, Bd 1, «Situation des étrangers domiciliés en Suisse en matidre
drassurance-chdmage», communiqué i la presse de TOFIAMT, 19 avril 1939.

Voir ci-dessus, pp. 77-78.
Nous nous référons  la publication bisannuelle Membres des Chambres et du Conseil

fédéral. Berne, Secrétariat de I'’Assemblée fédérale. Suite aux résultats du recense-
ment fédéral de 1920, le nombre des députés sera porté A 198 en décembre 1922.

35 Gruner, op. cit., vol. I, p. 178.

Pour 1a répartition des sizges en fonetion des tendances politiques dans les cantons,
nous renvoyons aux tableaux présentés par Gruner, op. cif., vol. 1L, pp. 192-193, p. 198
et p.203.

7 Le groupe radical-démocratique compte alors 22 membres.

En hiver 1921, il recense 77 membres au Conscil national - & c6té des PAB, 46 députés
issus des groupes radical, libéral et catholique — et 12 au Conseil des Etats (Ernst
Nobs, «Die schweizerische Bauernpartei», Rote Revue, Heft 9, Mai 1922,
pp. 313-326).

Gruner date Ia fondation du club «Verkehr, Tourismus und Hotellerie» de 1930. Déja
4 notre période, une solidarité entre divers députés défendant les intéréts des milieux
hoteliers et touristiques est manifeste.

Somme des députés recensés dans chaque législature.

Par législature: 78, 122, 91,

2 Le nombre de députés qui ont occupé un si¢ge pendant chaque période est de 198,229

et 213.

1.’adhésion massive & la résolution de décernbre 1918 par 129 députés, soit 74,4% des
intervenants, n’explique pas la forte augmentation du taux de participation pour la



24éme législature. En effet, seuls 16 députés ne sont intervenus gu’a cette occasion,
soit 9,2% des conseillers.

3¢ Leur proportion passe de 48,7% pour la 232me législature 3 73,5% pour la 24eme et &
67,7% pour la 252me. Si le nombre des signataires de saisines n’est en soi pas
forcément significatif, nous avons toutefois estimé nécessaire de comparer et ¢’analy-
ser ces signataires afin de dégager des tendances 2 la solidarité entre partis, clubs et
régions.

25 A I'exception de 4 députés.

%6 Les discussions sur les objets de saisine peuvent avoir lieu soit dans le cadre de
I’examen des rapports de gestion (RG) ou de neutralité (RN), soit séparément.

37 Total des interventions des députés d’un groupe par rapport au nombre des députés de
ce groupe.

3¢ Pour la 258me 1égislature, les 18 interventions sur la naturalisation englobent les 14
consacrées 2 la révision de la loi sur la naturalisation et les 2 relatives & ’examen du
dépdt de I'«Auslinderinitiative». Pour le théme du séjour et de I'établissement, 12
interventions concernent la révision de I'Ordonnance du 27 novembre 1921 sur le
controle des étrangers.

9 1 es interventions orales des conservateurs-catholiques sont le fait de 9 députés dont 3
particuliérement actifs, & savoir Daucourt, Musy, Holenstein. Chez les radicaux, ce
sont 25 députés différents qui interviennent.

#0 I’indice élevé de Zoug, qui n’a qu’un siége au Conseil national, tient a la forte activité
du radical Hermann Stadlin (1911-1920).

#1 Te nombre des siéges par canton est indiqué ci-dessus p. 88.

Indice dii aux interventions du radical Hermann Straumann.

33 Par législature: 9, 32, 81.

3 5 pendant la 24eme 1égislature; 2 lors de la 258me.

35 Le nombre des siéges par parti et par législature est indiqué ci-dessus p. 88.

6 Ces deux thémes représentent pour Genéve 21%; Zurich 13,9%; Grisons 13,6% et
Berne 13%.

7 Ainsi, le conseiller catholique Carl Zurburg s’exprime indirectement en faveur d’une
politique non restrictive.
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Son beau-pére, d’origine polonaise, a recu la nationalité suisse (Gruner, op. cit., vol. I,
p- 652, point 4).

Par législature, 29, 28, 6.
Les 5 députés conservateurs-catholiques valaisans restent 4 P'écart.
Voir la position de Musy au lendemain de la gréve générale.

Sur les 9 interventions orales de députés romands (13 au total), 6 sont le fait de
Daucourt.

Grimm représente le canton de Zurich entre 1911-1919 et celui de Berne entre
1920-1955 (Gruner, op. cit., vol. 1, p. 169, point 9).

Conseiller national de 1911 a 1926, Naine représente le canton de Vaud entre
1919-1925; il est le seul en Suisse 2 profiter du droit d’étre ¢lu simultanément par deux
cantons (Gruner, op. cit., vol. I, p. 913, point 9).

Nous renvoyons aux points III et V de ce chapitre.

Voir ci-dessus, pp. 48-54.

4 concernent les déserteurs et réfractaires et recueillent 117 signatures.

Théme ambigu qui prend des significations différentes selon les députés; voir ci-
dessus.

Voir ci-dessus le dialogue entre Nobs, Graber et De Rabours, pp. 69-75.

Y compris la motion Keel relative aux allocations d’hiver aux chOmeurs.

AF, E1302, 1, 6 octobre 1920. Viret s’exprime sur le postulat Gelpke.

D’une maniére générale, nous nous basons sur Ies notices biographiques de Gruner,

op. cit., vol. L. Il n’entrait pas dans le propos de cet article d’étendre nos recherches au
publications cantonales.

5% Le tableau présente les activités cumulées des intervenants, d’aprés Gruner, op. cit.,

vol. 1.
20,1% en 1919, Gruner, op.cit., vol. IT, p. 243 et p-247.
43,2% entre 1907-1917, 45,5% en 1919, Idem, pp.211-212.

Rutty a également ét¢ membre du Conseil d’administration de ce journal.
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Voir Max Huber, Geschichte der politischen Presse im Kanton Luzern von 1914-1945.
Luzern und Stuttgart, 1989.

Charles Naine, aprés avoir été rédacteur et administrateur de La Sentinelle avant la
guerre, devient le directeur du journal en 1925; il y reste jusqu’a sa mort.

Au sujet des «agriculteurs et avocats» et des paysans exploitant d’auberge, voir
Gruner, op. cit., vol. II, p.92.

Aprés 1914, Speiser se consacre cssentiellement 2 la direction de nombreux conseils
d’administration.

4 radicaux, 3 socialistes, 2 libéraux. Les députés cumulent généralement les mandats.
Parmi les secteurs les plus prisés viennent les chemins de fer et les transports pour 44%
des intervenants; les banques (37%); les assurances (20%); les forces hydro-électri-
ques (20%); Pindustrie (17%); le tourisme et ’hotellerie (7%).

32 Sur les politiciens de profession, voir Gruner, op. cit., vol. II, pp. 97-99.

% D’autres jouent un 16le influent sur le plan cantonal ou local, tels Franz Boschung,

membre du comité directeur du parti conservateur-catholique fribourgeois, et de
Friedrich Briigger, président jusqu’en 1930 de Iaile catholique du parti conservateur
grison.

Depuis mars 1921, membre du comité central du parti communiste dont il est le
cofondateur.

Le bernois Gustav Miiller a ét6 président du PSS de janvier & février 1919. Sur Grimm
et Naine, voir ci-dessus, notes 343 et 344,

Jahrbuch der sozialdemokratischen Partei der Schweiz 1915. Ziirich, 1916, p. 106.

«Im NR besitzt seine interfraktionelle Diplomatic grosse Bedentung» (Gruner,
op. cit., vol. 1, p. 285).

Die schweizerische konservative Volkspartei 1922-1925. Bern, 1925, p.5.

AF, E21, No 20705, Protokoll der Polizeidirektorenkonferenz vom 17. November
1921, p. 10.

Sur le rapport de neutralité en 1918 et 1919,

Deuxiéme Rapport sur Uactivité du secrétariat du parti radical-démocratique suisse.
Année 1916/17. Betne, 1917, p. 10.

Tyoisieme Rapport sur Pactivité du secrétariat du parti radical-démocratique suisse.
Année 1917/18. Berne, 1918, p.34.

s Michler préside en 1918-1919 la commission IV: «Arbcitnehmerfragens» (Viert.er
Titigheitsbericht des Sekretariats der freisinnig-demokratischen Partei der Schweiz.
Berichtsjahre 1918 und 1919. Bern, 1920, p.21).

¢ 26 mars 1918. Voir ci-dessus pp. 77-78.

#s Lohner, président du comité directeur; Koch; Hirter. En revanche, scul§ deux
conseillers nationaux sur les 14 que compte le comité central cosignent la motion.

36 Notamment président du kant. Gewerbeverband Zirich 1917-1931 et membre du
comité central de I'Union suisse des Arts et métiers 1915-1923.

5 AF, B 21, No 20705, Protokoll der Konferenz der kantonalen Polizeidirektoren in
Bern am 25. Juni 1919,

7% Jpid., Protokoll der Konferenz der kantonalen Polizeidirektoren vom 25. Oktober
1920 in Ziirich, pp.3-18.

% Revue suisse d’utilité publique, 191014, pp.327-352.

30 Revue de droit suisse, 1910/4, pp.561-656. Gottisheim est €également rapporicur au
Congrds de 1912 du parti radical-démocratique suisse tenu a I‘Jausanfxe sur I)a «qu.estxon
des étrangers», voir 4 ce sujet Arlettaz, «Démographle- et identité nationale
(1830-1914). La Suisse et <La question des étrangers»», op. ¢it., P- 144.

3 Statuten der Bernischen Bauern- und Biirgerpartei. Bern, 28 September 1918, Art. 1,
pp. 1-2.



Index des noms de personne

Les dates limites des fonctions excrcées en dehors de la période 1914-1922 ne concer-

fois été retenue.

Ador, Gustave GE
Acpli, Otto TG
Affolter, Hans SO
Andermatt, Josef ZzG
Biirlocher, Charles
Baumann, Johannes AR
Baumann, Rudolf LU
Bersier, Henri VD
Bertoni, Brenno TI
Bettex, Gustave VD
Bohi, Albert TG
Bolla, Arnaldo TI
Bolli, Beat SH
Bonjour, Felix VD
Bopp, Friedrich ZH
Boschung, Franz FR
Bossi, Johann GR
Brand, Hermann BE
Briigger, Friedrich GR
Biihler, ArnoldGottliecb BE
Biithlmann, Fritz BE
Caflisch Joh. Anton GR
Calame, Henri NE
Calonder, Felix GR

Cérenville, Max de VD

Charmillot, Paul BE
Chuard, Ernest VD

Constantin Ter (Roi de Gréce)

Iib. CN 1889-1917
CF 1917-1919
rad. CE 1919-1921
sOC. CN 1911-1930
c.c. CE 1913-1930
rad. CE 1911-1934
CF 1934-1940
pol.soc. CN 1921-1922
rad. CN 1917-1924
rad. CN 1914-1920
CE 1920-1935
rad. CN 1917-1921
rad. CE 1910-1935
rad. CN 1920-1921
rad. CE 1906-1933
rad. CN 1908-1917
5.p. °N 1915-1928
puis PAB
c.C. CN 1916-1935
c.C. CN 1919-1943
s0€. CN 1917-1919
ac. CE 1907-1930
rad. CN 1889-1922
rad. CN 1876-1919
rad. CN 1902-1925
rad. CN 1904-1931
rad. CE 1913-1920
Iib. CN 1917-1919
19201922
rad. CE 1919-1932
rad. CN 1907-1919

CE 1919-1928

24, 37, 60

60

113, 114
33

133

61

70,72, 75, 109
52,53

24, 39, 63, 66, 67, 75, 82, 83,
84, 85,

114, 138

35, 107,112

44, 85, 124

37

23, 25, 66, 68, 125
23

131

113, 116, 142

56, 57, 105

128

37, 44, 45, 63, 85, 112, 142
35

19

113

39

24, 26, 48, 54, 130

108

45, 63, 66
48

47

Cossy, Robert
Curti, Theodor

Dardel, Otto de
Daucourt, Ernest

Delaquis, Ernest
De Rabours, Frédéric

Dind, Emile

Eisenring, Johann

Enderli, Hans
Eugster, Arthur

Eugster-Ziist, Howard

Faggi, Angelo
Favre, Edouard

Feigenwinter, Ernst

Forrer, Robert
Frei, Johannes

Freiburghaus, Jakob

Gaudard, Emile
Geel, Johannes
Gelpke, Rudolf

Gennep, Arnold van

Genoud, Oscar

Gottisheim, Emil

Gottret, Jules-
Edouard
Graber, Paul

Greulich, Hermann

Grimm, Robert

Grospierre, Achille-Tell

Guisan, Henri

Habsbourg, Charles de

Vb
SG
NE
BE

VD
SG
7ZH
AR
AR

BS
SG
BS
BE

VD

SG
BS

FR
BS
GE

NE

ZH

ZHBE

lib. CN 1917-1920
pol.soc. CN 1881-1902
lib. CN 1917-1927
sod CN 1902-1919
€.
lib. CN 1917-1925
rad. CE 1917-1931
c.c. CN 1909-1919
pol.soc. CN 1919-1922
rad. CN 1902-1921
S0€. CN 19081932
c.C. CN 1917-1919
rad. CN 1908-1924
$0C. CN 1911-1919
rad. CN 1896-1927
puis PAB
rad. CN 1894-1928
1ad. CE 1896-1931
5.p. CN 1917-1935
puis PAB
c.c. CN 1918-1925
rad. CN 1905-1919
c.c. CN 1920-1947
$0C. CN 1912-1943
S0C. CN 1908-1925
SOC. CN 1911-1919
19201955
$0C. CN 1917-1935

62

22

27, 28, 50, 99, 107, 112, 125
38, 40, 41, 52, 54, 112, 114,
131, 141

132

48, 49, 50, 54, 59, 69, 70, 71,
75, 107, 108, 141

60, 66, 113

81

69, 70, 109

78

32,51, 128

46, 47, 129

126, 127

50

50, 62

39, 128

48

78, 107, 114

65

62, 65, 66, 79, 80, 108, 109,
113, 119, 134, 137, 141
21,124

71

39, 42, 43, 118, 125, 143
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Zusammenfassung

Zu Beginn dieses Jahrhunderts bildeten die Auslidnder in der Schweiz
eine bedeutende, aktive und fiir die wirtschaftliche Entwicklung des
Landes notwendige Bevolkerungsschicht. Die Zunahme der Zahl der
Auslinder, welche nicht in das gesellschaftliche und politische System
des Landes integriert wurden, beunruhigte die 6ffentliche Meinung. In
dieser Entwicklung stellte der Erste Weltkrieg eine Zisur dar, in deren
Folge die Schweiz eine Einwanderungspolitik ausarbeitete, die sich aunf
die Kontrolle von Aufenthalt und Niederlassung stiitzte. Die Autoren
untersuchen nun, wie die Vertreter von Volk und Stinden damals diese
Entwicklung wahrgenommen und wic sie darauf reagiert haben. Sie
analysiercn zu diesem Zweck die Voten der Mitglieder der Eidgendssi-
schen Rite zu allen Fragen, die sich aus der Einwanderung und der
Anwesenheit von Auslindern in der Schweiz ergaben. Der zeitliche
Rahmen der Untersuchung umfasst die 23., die 24. und die 25. Legisla-
turperiode, das heisst die Sitzungen vom 7. Dezember 1914 bis zum 14.
Oktober 1922. Mit diesem letzten Datum waren in der «Ausliander-
frage» die Weichen gestellt. Dic nachfolgenden Anderungen auf Verfas-
sungs- und Gesetzesebene dienten noch dem Zweck, die getroffenen
Entscheide rechtlich zu fixieren und die Modalitéiten ihrer Durchfith-
rung festzulegen.

Der erste Teil der Arbeit ist der inhaltlichen Untersuchung der Parla-
mentsdebatten gewidmet. Er zeichnet die einzelnen Etappen des Ent-
scheidungsprozesses nach und verfolgt dic Rolle der Volksvertreter in
einer Zeit, in welcher der Bundesrat vorwicgend auf der Grundlage
seiner ausserordentlichen Vollmachten regierte. Dann zeigt die Arbeit,
wie die Rite eine Auslinderpolitik auf Bundesebene begriindeten,
nachdem sie mit dem schrittweisen Abbau des Vollmachtenregimes ihre
legislativen Kompetenzen zuriickgewonnen hatten. Dic Bemithungen
um eine Integration mittels Naturalisation, welche zunichst als Allheil-
mittel zur Losung der «Auslinderfrage» angesehen wurde, waren
bereits 1917 versandet. Die Bewiiltigung der Probleme, welche die
kriegsbedingte Einwanderung (Internierte, Deserteure und Refraktire)
mit sich brachte, und anschliessend die Furcht vor einer Stérung der
offentlichen Ordnung und vor einem Massenandrang von Auslindern

aus den chemaligen Kriegsgebicten bestimmten die Hauptphasen der
weiteren Entwicklung. Diese verlief jedoch nicht konfliktfrei; man hielt
¢s auf jeden Fall fiir notig, den nationalen Konsens auf der Idee des
Schutzes der schweizerischen Bevélkerung aufzubauen und neu zu
formulieren.

Der zweite Teil der Arbeit geht aus von einer statistischen Analyse der
in den Parlamentsdebatten iiber die auslindische Wohnbevolkerung
und die Einwanderung vorgebrachten Voten. Die globale quantitative
Analyse wird differenziert durch eine Aufschliisselung nach den ein-
zelnen Themen, die bereits bei der Inhaltsuntersuchung im ersten Teil
behandelt worden sind; es sind dies die Naturalisation, die Internierung
von Kriegsgefangenen, die Deserteure und die Refraktire, die innere
und die dussere Sicherheit, die Kontrolle von Aufenthalt und Niederlas-
sung sowie der Schutz der einheimischen Arbeitskraft. Anschliessend
interpretieren die Autoren die Ergebnisse unter politischen und geogra-
fischen Gesichtspunkten und geben eine Ubersicht iiber die wichtigsten
Redner und deren Parteistrategie. Ebenfalls mengenmissig dargestelit
wird das Engagement der einzelnen Parlamentsfraktionen fiir die ver-
schiedenen Aspekte der «Auslinderfrage».



Compendio

Nella Svizzera d’inizio secolo, gli stranieri rappresentano una percen-
tuale considerevole della popolazione attiva, necessaria allo sviluppo
economico del paese. La crescita demografica di questa popolazione
straniera, non essendo integrata nel sistema socio-politico nazionale,
preoccupa I'opinione pubblica. In questa cvoluzione, la prima guerra
mondiale causa un’inversione di tendenza, che porta allo sviluppo di una
politica migratoria fondata sul controllo dell’insediamento ¢ del sog-
giorno. Per questo motivo, gli autori hanno voluto analizzare come i
rappresentanti del popolo e dei cantoni di questo periodo hanno perce-
pito questa evoluzione e quali ne sono state le reazioni. Lo scopo di
questo articolo & quindi lo studio degli interventi parlamentari dei
deputati alle Camerc Federali sulla problematica globale legata agli
stranieri in Svizzera, sia per quanto concerne I'immigrazione che la loro
presenza sul territorio nazionale. Il quadro cronologico comprende la
ventitresima, ventiquattresima e venticinquesima legislatura, cioe le
sedute dell’assemblea federale tenute fra il 7 dicembre 1914 cd il 14
ottobre 1922. Data, quest’ultima, nella quale sono definite le scelte
fondamentali relative alla «questione degli stranieri». Le revisioni costi-
tuzionali e legislative che seguiranno, renderanno questa scelta istituzio-
nale e ne preciseranno lc modalit.

La prima parte dell’articolo & consacrata allo studio del contenuto dei
dibattiti parlamentari; permette di seguire le tappe del processo decisio-
nale ed il ruolo dei deputati nello stesso, in un periodo in cui il consiglio
federale aveva pieni poteri. In seguito, con la liquidazione progressiva
del regime d’eccezione ed il ritorno delle competenze legislative alle
Camere, viene chiarita la politica in materia d’immigrazione ed integra-
zione degli stranieri. Concepita dapprima come panacca per la «que-
stione degli stranieri», Ia visione assimilatrice della naturalizzazione
viene insabbiata a partire dal 1917. La gestione dei problemi legati ad
una immigrazione di guerra (internamento, disertori e renitenti),
assieme ad una certa ansietd causata dalle minacce all’ordine costituito
ed al rischio di una massiccia affluenza dovata al conflitto, costituiscono
le fasi principali della problematica relativa agli stranieri di quel
periodo. Questa evoluzione non & stata indolore, ma considerata neces-

saria per la riformulazione di un consenso nazionale fondato sulla
protezione della popolazione Svizzera.

La seconda parte dell’articolo riguarda I'analisi statistica degli interventi
parlamentari svoltisi nel corso di dibattiti inerenti al tema specifico della
politica dell’immigrazione e degli stranieri residenti in Svizzera. Lo
studio globale quantitativo degli interventi orali e seritti viene precisato
da una ridistribuzione degli stessi in merito ai temi trattati e cioe: la
naturalizzazione, I'internamento dei prigionieri di guerra, i disertori ed i
renitenti, la sicurczza intcrna ed esterna, il controllo del soggiorno ¢
dell'insediamento, nonche la protezione del lavoro nazionale. In base a
cio, P'articolo propone un’analisi politica e geografica dei risultati otte-
nuti, nonche un profilo dei principali intervenuti ¢ della loro strategia
partigiana. Viena valutato quantitativamente, inoltre, I'impegno dei

gruppi parlamentari relativo ai differenti aspetti della «questione degli
stranieri».
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