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Ia neutralité suisse
Conférence donnée le 28 mai 1953
3 Neuchfitel & 1l'occasion du Dies Academicus et

4 Lausanne sous les auspices de la Société d'études
économiqgues et sociales

par M. Max Petitpierre, Conseiller fédéral

e . e . e s o S

Ce n'est pas un discours politique que je suis venu
prononcer ici. BSi j'ai choisi de vous parler de la neutralité,
c'est qu'il m'a paru qu'il pouvait é&tre de quelque intérét de
rappeler quels sont ses différents aspects, le rdle qu'elle a
joué dans notre histoire et 1l'influence qu'elle exerce sur nos
décisions, d'indiquer ses effets et de tracer ses limites, en
un mot d'exposer ce qu'il me semble que tout Suisse qui s'in-
téresse aux affaires publiques devrait savoir de la neutralité. *
Depuis deux ou trois sitcles, nos relations avec l'étranger se
sont développées, avec de bréves interruptions, sous le signe
de la neutralité. Mais il ne faut pas que celle-ci soit de-
vant nos yeux comme un écran opaque gui nous empéche de voir
les réalités contemporaines, ni dans notre esprit un prétexte

3 nous désintéresscr de la vie internationale.

La notion méme de neutralité est relativement récen-
te. Dans 1l'antiquité et au moyen dge, un pays pouvait parti-
ciper ou ne pas prendre part & une guerre. - C'était un fait,

un fait politigue sans conséquences juridiques.

¥ Les renseigncments historiques et juridiques contcnus dans ce texte
sont tirés en particulier des ouvrages suivants:

Edgar Bonjour, Histoire de la neutralité suisse, 1949;

Williem E. Reppard, la Constitution fédérale de la Suisse,
1848-1948, 1948;

William E. Rappard, Varia Politica, 1953;

Denise Robert, Etude sur la neutralité suisse, 1950;

Message du Conseil fédéral & 1'Assemblée fédéralec concernant la
uestion de 1l'accession de la Suisse & la Société des Natioms,
u 4 aoyt 1919. '
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C'est & partir du 16e¢ ¢t du début du 17e¢ siecle que
la neutralité fut considérée comme une relation de droit. Mais
¢'est surtout zu cours des 17¢ et 18c¢ siecles qu'une doctrine
de le ncutralité commenga & se former, puis & se développer, et
que certaines regles generales, sans. exercer une grande influen-

ce sur la pratigue, se dégagerent.

Au 19¢ et au 20¢ siecle, la neutralité devint une
institution importante du droit des gens et ses principes fu-
rent & différentes reprises mis & 1'épreuve: ainsi pendant la
campagne d'Italie en 1859, pandant la guerre franco—allemgnde
de 1870, la guerre russo-japonaise en 1905, puls pendanﬁ les -

deux grandes guerrcs mondiales.

De tout temps, on a admis que la neutralité était

liée & la guerre, supposait un état de gucrre,‘et qu'elle était
fondée sur deux principes: celui d'abstention, de non-partici-
pation aux hostilités, et celui d'impartialité. Emer de Vattel,
dans son ouvrage sur le Droit.des gens publié en 1758, s'exprime
ainsi: "Les peuples neutres dans unc guerre sont ceux qui n'y
prennent aucunc part, demcurant amis communs des deux partis et
ne fevorisant point les armes de 1l'un au préjudice de 1l'autre,n

Cettc définition, tres générale, rcste valable.

Maig au début on lisit la neutralité a une notion mo-
rale, en faisant unc distinction cntre 1la guefre‘juste et la
guerrc injuste. L{Etat ncutre ne deveit rien faire pdur aider
le belligérant qui soutenait une cause injuste, ou pour nuire a
celui quilfaisait une gucrre juste. Lorsque la légitimité de la
cause était douteuse, les deux partis devaient &tre traités par
1'Etet neutre sur un pied d'égalité. Cette neutralité fondée
sur la conception de la guerre juste était singuliérement impar-
faite puisqu'elle impliquait une prise de position de 1'Etat
neutre contre 1'Etat qui faisait une guerre injuste,'mais sans
que cette prise de position dGt lfengager & prendre lcs armes

contre ce dernicr.
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Cette attitude de 1'Etat ncutre, mais fondée sur 4'au-
tres critéres, s'est retrouvée plus tard - pendant.la derniere
guerre - dans la notion de non-belligérence, qui ecst aussi une
attitude intermédizire: 1le non-belligérant centend soutenir un
des belligérants politiguement ¢t économiquement, mais sans par-

ticiper z2ctivement aux hostilités.

Dens la régle, la neutralité - notion, je le répete,
liée & la guerre - ne déplbic ses ¢ffcts que pcndant une gucr-
re: e¢lle est un état passager, temporaire, qui commence et fi-
nit avec les hostilités e¢t, dans les périodes de paix, est sans

conséquences.,

L'idée méme de neutralité, dans la mesure ol elle est
un refus de prendre parti, a été seuvent critiquée et a passé
par des périodes de défaveur, non seulement & l'extérieur, mais
sussi parfois dans certains milicux de 1'Etat neutre lui-méme.
Et cela surtout depuis les deux grandes guerres de ce sidele,
mais déja auparavent. Ainsi, en 1633, quand le roi de Suéde
Gustave Adolphe recherchzit l'alliance des Suisses réformés, un
pasteur de Zurich, favorable & cette alliance, fit un sermon
sur le texte: "Parce que tu es titdde et que tu n'es ni froid ni
cheud, je te vomireai de ma bouche," Et un de ses amis,. dans
un tract, "maudissait le monstre horrible,‘inféme et répugnant

de la neutralité",

On se souvient qu'd la fin de la derniere guerre, il
y avait en Suisse un courant, & vrai dire assez faible, en fa-
veur de l'abandon de la neutralité ¢t de 1'adhésion de notre
pays aux Netions Unies. Plus récemment, une ou deux persomnes,
sans grend succeés d'ailleurs, om;fait campagnc pour que la
Suisse participe activement & 1'intégration de 1l'Europe, méme

au prix de sa neutralité,

La défaveur de la neutralité dans les pays tiers

s'explique par le fait que 1'Etat neutre échappe aux affreuscs
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conséquences de le guerre; il apparait comme injustement privi-
1égié, surtout en comparaison d'autres Etats qui ont pu étre
attequés sans avoir aucune responsabilité dans le conflit. A
cela s'ajoute que, ‘dans des guerres générales comme les deux
dernieres, un des partis estime représenter la cause du droit

et de la liberté ct considére que 1'Etat neutre bénéficie de

sa victoire, sans laquelle son existence aurait été menacée,

La neutralité lui permet ainsi de tirer un profit de l'effort

et des sacrifices d'autres peuples,

La neutralité cst en défaveur encore lorsqu'elle s'op-
pose & ce que 1'Etat qui la pratique participe & un systeme de
sécurité collective, comme delui que la Société des nations et la

Charte de San Francisco ont cherché & créer.

g Enfin, quand le nombrc des Etats neutres est élevé,
quand la neutrzlité est le principe inspirant la politique de
grandes puissances, on sera moins enclin & s'élever contre elle
que si elle apparait comme le rare privilége de quelques petits
Etets.

" On ne peut d'ailleurs: s'emplcher de constater que la
neutralité d'une grande puissance n'est pas comparable a celle
‘d'un petit pays. Une grende puissance qui, dans une période de
tcrision, proclamé sa neutralité, peut sans le vouloir encourager
4 la guerre, en laissant les mains librcs & un egresseur qui
spécule sur cette neutralité pour s'engagcr ou persé vérer dans ot
des entreprises belliqueuscs, alors qu'une prise de position 3
temps de la ‘grande puissance aurait pu prévenir la guerre.

'En revanche, on ne voit pas que la neutralité d'un
petit Etat puisse exercer une influence sur les décisions con-

duisant & la guerre.
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I1 n'est pas possible de décrire ocn quelques minutes
l'histoire de la neutralité suisse,qui se confond dans une large
mesure avee l'histoirc méme de la Confédération. Pour compren-
dre notre neutrelité, il faut cependznt connaitre quelques élé-

ments de cette histoire et quelgues dates.

L'cxhortation de Nicolas de Flue aux Confédérés de ne
pas s'allier aux puissances du dehors, de rcster dans leur pays
et de ne pas entrcprendre de gucrrc, mais de combattre avee
coureage pour leur indépcndesnce e€t leur patrie, s'ils étaient
attaqués, cette exhortation, bicn qu'elle contienne le germe
d'une politique de nevtralité, avait avant tout pour but de ré-
tablir la paix intérieure., Ce n'est pas d'elle que date la
neutralité de notre pays,

On admet ordinairement que c'est la guerre de Trente
ans qui amcna les Confédérés & se concerter et & prendre des me-
sures d'ordre général pour la sauvegarde du principe de leur
neutrelité., C'est ainsi qu'en mai 1674, la Dietc déclara que
le. communauté fédérale devait se comporter en "Neutralstandb"
¢t ne s'immiscer ni d'un cé6té ni de 1l'autre dans la guerre qui

venzit d'éclater,

Lz Conféderation affirmsit ainsi le fondement de sa
politique extérieure., Mais ce n'était pas un acte soudain, dé-
libéré, C'éteit 1l'zboutissement d'une évolution qui s'était
poursuivic pendent les siécles antéricurs., En somme, trois
faits sont & 1'origine de le neutrzalité suisse.

Le premier est la difficulté qu'avzient les cantons
& s'entendre les uns avec les autres, Ils étaient divisés sur
les buts de leur politique étrangdre (chaque canton nc consi-
dérant que ses propres intéréts). Il y avait en outre 1'opposi-
tion entre les villes ¢t les campagnes, puis, & partir de la Ré-
forme, les oppositions confessionnelles,

Le second fait est que, depuis le 1l€e siécle, catho-
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liqucs et protestants suisses étaient souvent sollicités @af
leurs coreligionnaires d'autres pays d'intervenir dans leurs
disputes. et qu'ils étaient eux-mémes tentés de chercher aupres
d'eux un appui contre lcurs Confédérés d'une foi opposée 2 la

leur,

Le troisidme fait, c'est que les Confédérés reconnu-~
rent qu'il y avait 14 un danger pour 1l'unité et 1'indépendance,
c'est-a-dire pour l'existence méme de leur patrie commune. C'est
cn définitive co-qﬁi les amena & foire de lcur neutralité une

régle de conduite permancente,

Lz structure composite de la Confédération, ses diver-
sités ethniques et linguistiques n'ont.cu 2ucune part dans la
genese de la neutralité, puisque le Suisse officielle était alors
uniformément de souche ¢t de laﬁgue ailemandes. Elles donnerent
cependent plus terd de nouvelles justificetions & la neutralité.

Jusqu's la Révolution frangaise et & Napoléon, qui nec
le respecterent pas, la neutrslité inspirzit 1la politique des
Confédérés., Elle étcit une attitude; une régle voulues et pro-

clamées par €ux.

Le Congrés de Viecnne en 1815 ecn fit un statut interna-

tionzl ¢t la fit_cntrcr dens le droit des gens.

Le 20 novembre 1815, en effet, les puissances euro-
péennes signérent 1'"actc portant recohnaissance_et garantie -
de le neutrzlité perpétuelle de la Suisse et de 1ltinviolabili-
té de son territoirc", Cc document, qui avoit été rédigé par
le délégué de le Suisse, Pictet de Rochemont, rcconnailt CXpres—
sément "que la neutrzlité ct 1tinviolabilité de la Suisse et son
indépendanée de toute influence étrangere sont dans les vrais
intérfts de la politique de 1'Europe entitre". Ie protocole
porte la signature de-l'Ang;etcrre,_de la France, de l'Autriche,
de la Prusse, de la Russie ct de 1'Espagne;. le Portugal et la
Suéde achérérent & l'acte plus tard.
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Lz neutralité de la Suisse était ainsi reconnue par les
Etats les plus importants d'Europe. D'unilatérale qu'elle avait

été jusqu'alors, clle devenait aussi conventionnelle.

En 1848, lors de 1l'élaboration de la Constitution fé-

. dérale, la Didtc examina s'il convenzit de faire de la neutralité
un principe constitutionnel en la mentionncnt comme un des buts
de la Confédération, IL'examen de l'article 2 de la Constitution
fédérale fut 1l'occasion de cette discussion, ILes délégations de
Glaris, Zoug et Schaffhouée'proposérent d'ajouter la défense de
la neutralité aux autres.buts de la Confédération. Mais, lit-on
au procés-verbal, "on fit remarcuer que la neutralité n'était pas
un principe constitutionnel ou politique qui ait sa place dans
une constitution fédérale. On ne pouvait, en effet, savoir s'il
ne faudrait pas une fois l'abandonner dans 1'intérét de 1'indé-
pendance nationale. ..... ILa neutralité est un moyen en vue
d'un but; elle est une mesure politique qui apparait comme bien
adaptée & la défense de 1l'indépendance de la Suisse; mais la Con-
fédération doit se réserver le droit, dans certaines circonstances;
pour autant gqu'elle 1l'estimerait convenable, de sortir de sa si-

tuation neutre,"

Au vote, seuls Uri, Glaris, Zoug, Schaffhouse et Obwald
se prononcerent pour l'adjonction proposée. Le maintien de la

neutralité n'est ainsi pas un des buts de la Confédération,

La neutralité figure néammoins dans la Constitution fédérale 2
l'article 85, chiffre 6, qui place dans la compétence des deux
Conseils "les mesures pour la slireté extérieure ainsi que pour le
maintien de 1l'indépendance et de la neutralité", et & 1l'article
102, chiffre 9, qui charge le Conseil fédéral de veiller "a 1la
slireté extérieure de la Suisse, au maintien de son indépendance
et de sa neutralité". Dans la doctrine, les avis sont partagés
sur la question de savoir si la neutralité est un principe consti-

tutionnel. Les uns 1l'affirment, d'autres le contestent.
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Apres 1870, il fallut attendre jusqu'a la premidre
guerre mondiale pour que la Suisse efit 1'occasion d'affirmer
de nouveau pratiquement sa volonté de neutralité. Celle-ci,
pendant la guerrc dec 1914 a 1918, étant donnés les sentiments
et les sympathies qui opposaient la Suisse allemande et la
Suisse romande, s'avéra €tre, comme au 1l6¢ et am 17e sidcle,
le meilleur moyen de défense de la Suissé, moins contre 1l'étran-

ger que contre les Suisses eux-mémes.

En 1919 se posa pour notre pays la question de son
~adhésion & la Société des Nations. Il y avait un obstacle &
surmonter: la neutralité, qui s'opposait & ce que notre pays
participat aux sanctions militaires prévues dans le Pacte.

Malgré 1l'hostilité que la neutralité rencontrait chez les vain- -
queurs, lc Conseil fédéral réussit & fairc consacrer dans les
traités de paix la rcconnaissance de la neutralité perpétuelle
de la Suisse. IL'article 435 du Trajité de Versailles, qui se
référe & 1'Acte du 20 novembre 1815, dispose que "les garan-
ties stipulées en faveur de la Suisse par les traités de 1815
et notamment l'acte du 20 novembre 1815 constituent des enga-
gements internationaux pour le maintien de la paix", En outre,
la neutralité fit 1'objet de la déclaration de ILondres du

13 février 1920 cui précise que la neutralité perpétuellec de la
Suisse est justifiée par les intéréts de la paix générale, et
de ce fz2it compatible avec le Pacte de la Société déé Nations.
La Suisse put adhérer & cellc-ci en étant dispensée de partici-
per & des sanctions militeires. Néammoins elle devait recon-
naitre que les sanctions économiques étaient conciliables avec
son statut bien qu'elles impliquassent une modification de la
politique de neutralité de la Suisse. Ce fut ce qu'on appela

12 neutralité différentielle.

En 1937, aprés la levée dcs sanctions prises contre
1'Italie loxrs de la gucrre d'Ethiopie, on se rendit compte en

Suisse que la Société des Nations, dans la crisc qu'clle tra-—
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versait, & propos de la sécurité eollective, ne pouvait plus
offrir au petit Etat qu'était la Confédération une protection
suffisente. Le Conseil fédéral, en particulicr M. le Conseiller
fédéral Motta, s'appliquérent & faire revenir la Suisse & une
neutralité compléte. Leurs efforts aboutircnt et le 14 mai

1938 1la neutrzlité intégrale de notre pays fut de nouveau re-

conmnue.

' Une question vient & 1'esprit, celle de la validité
actuelle des zetes internationaux par lesquels la neutrdl ité a
été reconnue par un certain nombre de puissances étrangéres, en
particulier de 1l'Actc de 1815 ¢t du Traité de Versailles.

Sans entrer dens des détails, il n'y 2 guerc de doute
que le Traité de 1815, au moins en ce qui concerne la reeonnais-
sance de la neutralité suisse, est resté valable. C'est d'ail-
leurs ce qu'a reconnu & la Haye en 1932 la Cour permanente de
justice internationale dans le procés entre la France et la
Suisse relatif & 1l'affaire des zones franches de la Haute-
Szvoie et du Pays de Gex, Il en est de méme du Traité de Ver-
sailles, bien que de nombreuses dispositions qu'il contient
soient devenues caduques. Comme l'article 435 du Traité de
Versailles se rectrouve dans les Traités de St-Germain, de
Neuilly et de Trienon, on doit zdmettre aujourd'hui que tous
les pays liés soit par 1'Actc de 1815 soit par les traités
conclus @prés la gucrre de 1914 & 1918 sont engagés et doivent
reconnaitre la neutralité de la Suisse. En rcvanche, les Etats-
Unis d4'Amérique, qui ne sont pas partie & ces actes interna-
tionaux, nc¢ sont pas obligés par eux. Quent & 1'Union sovié-
tique, clle = menifesté nagudrc son intention de répudier
toutes les obligations contractées par la Russie tsariste, et
elle n'a pas signé le traité de Versailles. En 1938, - il
y & lieu de le relever ,~ son délégué 2 la Société des Nations
ne s'est pas opposé au retour de la Suisse & la neutralité in-

tégrale,
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Lz neutralité suisse reste donc aujourd'hui conven-
tionnelle et uniiatéréle;: conventionnelle dans l2 mesure ol
clle est consacrée par des traités internationaux, unilatérale
de par la volonté'du.peuple suissec. Bien que la Constitution
ne l'exige pas, il se justifierait politiquement de soumettre
& l'aepprobation du peuple et des cantons toute décision ayant
peur objet unc renonciation & la ncutralité ou un abandon
particl de celle-ci. Ce point de vue, admis lors de 1l'acces-
sion de la Suisse 2 la Société des Nations en 1920, s'appli-
gucrait aussi si la Suisse devait adhérer & une institution

comme 1'Organisation des Nations Unies.

Le neutralité déploie en principe ses effets - en
particulier elle impose des obligations - pendant une guerre.
lzis on fait une distinction entre la neutralité occasionnelle,
celle des Etats qui proclament leur neutralité dans un conflit
déterminé,et la neutralité permencnte, celle d'un pays comme la
- Suisse (aujourd'hui seule .de son esp&ce non seulement en Burope,
mais dans le monde), pour qui son statut d'Etat ncutre a
d'autres conséquences. Jc¢ rcviendrai tout & l'heure sur celles-—
ci. o

Je voudrais examiner maintenant les effects de la
neutralité; en particulier les obligations qu'elle impose a
1'Etet neutre, qu'il s'agisse de neutralité occasionnelle ou

permenente.,

Les droits et les devoirs des Etats neutres ont fait
1'objet d'une convention internctionale, dite convention de
Ia Haye, du 8 octobre 1907, concernent les droits et les devoirs

des puissances neutres en cas de guerrc sur terre. Cette conven-—
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tion, qui est une codification du droit coutumier, ne constitue

pas une réglementation compleéte de la neutralité. Formellement,
elle est encore valable, mais elle n'a pas été signée par toutes
les puissances. La Suisse y a adhéré, les Etats-Unis également;
d'autres pays, comme la Grande-Bretagne et 1'Italie, qui ne

l'ont pas signée, ne sont pas liés par ses dispositions.

Les principes qui sont & la base de la neutralité sont
celui d'abstention, ‘qui est absolu, et celui d'impartialité, au-
quel est attaché un principe secondaire, celui de parité qui
consiste en un traitement égal des belligérants, mais comporte
des exceptibns.

D'aprés une tendance qui fut notamment celle des na-
tionaux~socialistes allemands, la neutralité ne pourrait étre
que totale, c'est-a-dire qu'on devrait englober dans la guerre,
au sens du droit international, toute la vie de la nation. Tout
ce qui favoriserait dans n'importe quel domaine un des belligé-
rants violerait donc le devoir d'abstention qui découle de 1la
neutralité. Cette tendance est en opposition avec le droit
classique, qui fait de la neutralité une notion essentielle-
ment militaire,

I1 faut faire certaines distinctions.

Au point de vue militeaire, la neutralité est une
abstention sans réserve en ce qui concerne les opérations de
guerre. Les prescriptions de la convention de La Haye portent

presque exclusivement sur la neutralité militaire.

Il y a deux plans sur lesquels la question de la neu-
tralité mérite d'étre examinée plus attentivement: 1le plan éco-
nomique et le plan moral.

D'une maniere générale, le droit intermational coutu-
mier et codifié, de méme que la doctrine, sont restés jusqu'a la
premiére guerre mondiale de 1l'avis qu'en principe, la neutralité
ne touchait pas le terrain économique et que 1'Etat neutre gar-
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dait son entidre liberté, La seule restriction admise con-
cernait 1le oommerée_des armes et des munitions, auquel 1!'Etat
neutre ne peut se livrer., Il y a d'ailleurs sur ce poiﬁt
spécial une distinction & faire. Si 1'Etat neutre ne peut
fournir lui-méme des armes & 1'un ou l'autre des belligérants,
les particuliers ou les entreprises établis sur son territoire

peuvent fabriquer et livrer des armes aux pays en guerre.

Encore aﬁjourd'hui, on ne peut placer la guerre éco-
ndmique sur le méme pied que la guerre militaire. La guerre
économique ne'peut avoir gu'un caracteére subsidiaire et le fait
que les hostilités sont menées avec des moyens économiques aussi
bien que militzires ne signifie pas nécessairement que la neutra-

1lité doive s'étendre également au domaine économique.

Peut-on donc conclure que la neutralité est compatible
avec la liberté absolue du commerce des neutres? Il faut ad-
mettre qu'ici encore une évolution s'est prdduite en raison de
1'extension prise par la gﬁerre économique au cours des deux
dernidres guerres mondiales. Le secteur militai re est devenwm
toujours plus étroitemerit dépendant du secteur ‘éconemique &
cause du développement extraordinaire des arﬁemenﬁs et de leur
emploi toujours plus étendu dans les opérations militaires.
L'Etat belligérant devient une immense fabrique d'armements.
Toute relation économique de 1'Etat neutre avec un belligérant
peut constituer, presque_automatiquemgnt, une aide matérielle. .
I1 n'y a donc plﬁs d'échenges économiques indifférents. Si le
droit de neutrzlité ne porte pas atteinte 3 la liberté écone-—
mique de 1'Etat neutre, la politique de neutralité comporte
certains principes & observer & 1'égard des belligérants.,

On ne peut cependant pas appliquer & la neutralité
économique les mémes principes qu'd la neutralité militaire,
Une égel ité de traitement absolue est exclue, en raison de la

complexité des rapports économiques et de la diversité de


http://dodis.ch/14036

dodis.ch/14036

ot TS

structure des économies nationales. Mais 1'Etat neutre doit
s'efforcer d'éviter de favoriser indlment un des belligérants
dans la conduite de la guerre et de prendre des mesures écono-
miques qui constitueraicnt une immixtion active dans le cours
. des hostilités. Il faut trouver un compromislentre les in-
téréts opposés des neutres et des belligérants, Il est impos-

sible d'arréter dcs régles rigides.

Au cours de la derniére guerre, la Suisse a appliqué
certeines reégles qui s'inspirent de ces principes. DL'une est
celle du courant normzl; notre pays s'est efforcé de meinte-
nir avec les deux parties belligérantes des échanges commer-
ciaux dans les mémes proportions aqu'avant la guerre et de faire
reconnaitre ce droit par les belligérants, I1 fallait, bien
entendu, pour cela que le partenaire fiit capable et d'accord
de fournir les produits qui lui étaient demandés. Une autre
régle fut appliquée, cellec du "do ut des", du bilan straté-
gique des échanges, selon laquelle la Suisse s'efforgzait d'ob-
tenir d'un Etat belligérant des produits de méme valeur pour
son économiec ou sa défense nationale que ceux qu'elle lui
livrait. Ainsi, sans y étre tenu par le droit des gens et sans
reconnaitre le prinéipe - d'ailleurs matériellement inappli-
~ cable - d'une neutrelité économigue, le Conseil fédéral s'est
inspiré dans sa politicuec économique a2u cours de la derniere
guerré du principc d4'impartialité sur lequel est fondée 1la
neutralité politique et militeire.

Quent a ce qu'on appellc la neutralité morzle, elle
est une attitude passive, une renonciation & prendre position,
& exprimer un jugement ou une opinion sur la politique de pays
cn état de guerre, sur leur régime intérieur, sur leurs respon-
sabilités dans le conflit, sur certains actes qu'ils commettent
(2insi des actcs contraires au droit des gens ou aux regles é1é-

menteires de 1'humenité). La neutralité morale peut s'entendre
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de 1'Etat ou des individus. Ia plupart des auteurs estiment
que 1l'Etat n'a aucune obligation dans ce domaine, D'autres,
au contraire, sont d'avis que 1l'Etat neutre doit observer

une certaine attitude morale, renoncer & émettre tout juge-
ment moral, cela ne concernant cependant que les menifestations
et la presse officielles. Cette doctrine était celle du ré-
gime national-socialiste, selon lequel la neutralité morale
constitue un devoir juridique pour 1l'Etat neutre, et qui est
méme allé plus loin en prétendant imposer les mémes obliga-

tions aux ressortissants de 1'Etat neutre.

‘Nous avons toujours considéré, en Suisse, que la
neutralité éteit une notion d'Etat et qu'elle ne portait pas

é
atteinte & la liberté d'opinion et d'expression individuelle.

Nous ne connzissons donc pas de neutralité morale,
tout en admettant que notre politique de neutralité commande
une certaine réserve et une volonté d'objectivité dans les ju-
gements portés sur les événements extérieurs. Nous devons nous
en tenir & cette conception, bien gqu'elle soit contestée par
les régimes totalitaires. Ceux-ci considéerent, semble-t-il,
que lorsqu'un conflit idéologique s'identifie & un conflit po-
litique et que 1l'opinion publique d'un pays est & peu prés
unanime & prendre parti nettement 2 1'égard d'une idéologie
incarnée par un Etet et une politique déterminés, on ne peut
pas admettre que ce pays soit réellement neutre. Nous ne pour-
rions entrer dans ces vues sans renier les principes fondamen-
taux qui inspirent notre démocratie.

Tout & 1'heure, j'ai souligné gqu'il y avait une dis-
tinction & faire entre la neutralité occasionnelle et la neu-
trelité permenente.

En principe, chaque Etat détermine sa politique au
gré de ses intéréts nationaux, qui peuvent chager, et des évé-
nements dans lesquels lc monde est impliqué. Il peut décider


http://dodis.ch/14036

dodis.ch/14036
s IS

de rester neutre dans un conflit. armé qui intéresse d'autres
Etats, mais de prendre parti dans un autre conflit. La neutra-
1ité ne lui impose d'obligations que pendant le conflit. En
dehors de lui, 1l est libre d'agir comme il 1l'entend. Sa neu-

tralité ne sera qu'occasionnelle.

Au contraire, la neutralité permanente exige une po-
litique qui suive toujours la méme ligne, qui s'inspire de prin-
cipes constoamment respectés et appliqués. La souveraineté de
1'Etat perpétuellement néutre reste entidre, mais celui-ci ne
- doit agir que dans les limites qui lui sont imposées par son
statut. Il est 1ié par ce statut, comme un autre Btat sera 1ié
par un traité d'alliance cu par une autre convention interna-
tionale & laquelle il sera partie. Mais alors qu'un traité con-
tient en général des clauses précises qu'il suffit 4'appliquer,
1'Etat perpétuellement neutre, en dehors de quelques regles
fondamentales que lui impose son statut (ne pas commencer une
guerre, défendre son indépendance contre quiconque chercherait
a4 y porter atteinte, éviter tout ce qui peut 1'entrainer dans
un corflit armé), est 1ié par un principe et c'est & 1lui seul
qu'il appartient d'applicuer ce principe, de décider dans quel-
le mesure il lui permet d'agir ou lui commande de s'abstenir.
IL'application de ce principe, c'est la politique de neutralité,
qui est comme une discipline & laquelle 1'Etat perpétucllement
neutre se ~ soumet.

Ainsi, la neutralité est 1l'ensemble des droits et des
devoirs internationaux inhérents & 1'état de neutralité. La po-
liticue de neutralité est l'attitude d'un Etat neutre dans les
affaires qui ne sont pas réglementées par le droit de neutra-
lité, mais sur lesquelles la neutralité exerce une influence
indirecte. La politique de neutralité dépend de la volonté de
1'Etat neutre. Elle est affaire d'appréciation politique, et
la liberté de 1'Etat neutre & cet égard ne peut et ne doit pas

etre limitée ni supprimée par une conception trop extensive de
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ses devoirs de neutralité.

) Cette distinction est utile parce que, si la neutra-
1lité comme telle est une notion rigide, la politique de neutra-
1ité permet de tenir compte des contingences et, sans toucher
aux régles fondamentales ou y déroger, de les compléter suivant
les fluctuations inévitables de la‘politique internationale.

Il y a ainsi une différence fondamentale entre la
situation de la plupart des pays, pour lesquels la neutralité
ne peut avoir de signification qu'en temps de guerre, et celle
de la Suisse, dont la neutralité est perpétuelle, qui considére
le neutralité, non seulement comme un devoir vis—é—vié dtelle-~
méme, mais aussi comme un engagement pris & 1'égard des autres o
pays, et qu'elle entend respecter scrupuleusement,

La neutralité permanente implique un certain comporte-
ment, non seulement en temps de guerre, mais aussi dans les
périodes de paix et en particulier en un temps comme celui ol
nous vivons, ol, si la guerre a cessé, il n'y a pas encore de
paix véritable, c'est-a~-dire un ordre établi et reconnu par des
traités internationaux qui régleraient les conséquences de la
guerre terminée il y a huit ans.

Il y a ainsi une politique de neutralité du temps de
paix, comme du temps de guerre, une politique qui va en général
plus loin dans ses exigences que ne le commanderait strictement -
le droit de neutralité., Le but de cette politique est de per-
mettre & la neutralité de déployer ses effets en cas de conflit,
I1 ne suffit pas, pour que la neutralité soit efficace, qu'elle
soit proclamée; il faut encore qu'elle soit respectée par les
autres Etats. Sans doute les expériences des guerres de 1914
et de 1939 ont démontré la fragilité des garanties données par
certains Etats dans ce domeine, Mais il faut tout au moins que
1'Etat neutre fasse son possible pour chercher & imposer le

respect des engagements pris & son égard.
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La conditiong primordiale est qu'il soit décidé & deé-
fendre sa neutralité, s'il y est porté atteinte, et 3 faire pour
préparer ct assurer cette défense les sacrifices nécessaires.
Machiavel déja, dans le Prince, relevait que "Rome et Sparte se
sont maintenues libres pendant plusieurs siécles, avec des mi-
lices nationsles et qu'aujourd'hui (c'était au début du lée
sidcle), les Suisses ne sont si libres que parce qu'ils sont
eux-mémes bien armés". Une neutralité désarmée serait une forme
de démission, une tentation donmée & un agresseur éventuel de ne

pas respeeter la neutralité,

Mais, cette condition étant remplie, la politique de
neutralité cst le principe d'action de 1'Etat perpétuellement
neutre, elle menifeste ce qu'il est et ce gu'il entend &tre, elle
guide ses décisions. C'est une politique qui doit donner con-
fiance; ce qui ne signifie pas que toutes les décisions prises
par 1'Etat neutre doivent nécessairement étre approuvées par
tous les autres Btats, Il ne s'agit pas de chercher & plaire
ou de s'efforcer de ne pas déplaire. ILa neutralité n'est pas

un opportunisme.

ba neutralité est en soi un principe négatif; un prin-
cipe d'abstention et de réserve dans certains domaines de la

vie internationale.

Ce serait cependant une erreur de la congidérer eomme
un refus de 1l'!'Etat neutre - au moins s'il s'agit d'un petit

Etat sans influence dans les jeux de la grande politique inter-

nationale — .de se compromettre, de s'exposer & des risques,
d'assumer des responsabilités internationales, en un mot comme

une attitude d'égoisme et d'indifférence.

Si, d'un cété, la neutralité impose des obligations
juridiques, la Suisse a toujours admis que, de l'autre, elle
impliquait des devoirs, non pas de caractere juridique ou im-

posés de l'extérieur, mais acceptés librement par 1'Etat neutre,
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inspirés par la solidarité, comme une compensation au privilége
de pouvoir rester & 1l'écart d'un conflit.

Ia neutralité est ainsi devenue la condition de
l'exercice de certaines fonctions internmationales. Sans doute,
parmi ces derniéres, il en est qui peuvent étre remplies par
des Etats gui ne sont neutres qu'occasionnellement dans un con-
flit armé; =ainsi la représentation des intéréts d'un pays bel-
ligérant aupres des autorités de son adversaire. Mais d'autres
fonctions internationales supposent une neutralité permenente,
sont lides & cette neutralité, L'exemple le plus typique est
1l'ectivité du Comité international de la Croix—Rouge. Cette
institution est a2bsolument indépendante de la politique et des
autorités de la Confédération. ZElle a sa vie propre, son auto-
nomie, Mais son activité est impensable si elle ne pecut s'exer-
cer sur le territoire d'un Etat neutre par vocation et par des
personnes qui elles-mémes app&rtiennent'é cet Etat neutre.

On peut citer aussi - sur un autre plan - les
institutions internationales qui ont leur siége sur le terri-
toire d'un Etat neutre. En cas de conflit, elles peuvent sub-
sister et continuer leur activité, méme réduite, & 1l'abri de
la neﬁiralité. Ainsi, un peu de vie internationale se pour-

8t e

_ I Suisse admet que la neutralité doit avoir des
cdtés positifs, qu'elle doit €tre active, en particulier sur -
le plan hwmanitaire. Et cela, non seulement en cas de guerre,
m2is auséi“en temps de paix., Ia neutralité active se menifeste
ens la collaboration avec d'autres pays, dans tous les do-
maines N elle ‘est possible. |

Celle-ci a2 encore un rdle utile & jouer dans le monde
d'aujourd'hui. ILa récente élection du nouveau secrétaire gé-
néral de 1l'Organisation des Nations Unies en est une démonstra-

tion: il n'y a pas de doute que, si un Suédois, M, Hammarskjold,
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2 été nommé 3 1l'unanimité, c'est, & cdté de ses mérites person-
nels, qui sont grands et incontestés, parce qu'il était le repré-
sentent d'un Etat qui, sans é&tre soumis au méme statut que la
Suisse, pratique une politigque de neutralité. Cette élection a

Y

¢té, dans un certain sens, un hommage rendu & la neutralité.

I1 faut qu'il y ait - aujourd'hui comme hier - des
pays qui restent en dehors des alliances, qui soient en quelque
sorte & disposition pour remplir, dans 1l'intérét de 1'humanité et
de la paix, des tlches que ne peuvent pas agsumer les Etats enga-

gés soit dans une politique collective, soit dans un conflit.

Mais c'est encore sur un autre plan qu'au cours de ces
dernitres années, le probléme de la neutralité est resté actuel
pour notre pays. Des questions nouvélles se sont posées et se
posent encore aujourd'hui, sur lesquelles nous avons & prendre

des décisions souvent importantes.

La plupart des guerres se terminent par des traités
de paix. Ceux-ci, qu'ils soient imposés par le vainqueur au
vaincu ou qu'ils aient été négociés, créent un ordre internatio-
nal, établissent une paix, qui seront plus ou moins durables,
mais qui sont un ordre &G une paix. Ainsi, apris la premilre
guerre mondiale, le Traité de Versailles et les autres traités,
complétés par le Pacte de la Société des Nations, ont réglé les
relations entre vainqueursg, et veincus et créé un ordre dans le-
quel la Suisse avait sa place, avec un statut reconnu. Notre
pays pouvait mener sa politique suivant les modalités de ce sta-
tut.

Apres la derniere guerre, celle de 1939 a 1945, il en
a été tout autrement. Quelques traités de paix ont été signés et
lient tous les Etats vainqueurs: ainsi avec 1'Italie, la Bulgarie,
la Roumanie, etc. Un traité de paix a été signé avec le Japon par
quelques-uns des anciens alliés, alors que les autres refusent de

le recomnalitre. Sur le sort de deux pays qui sont nos voisins,
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1'Allemagne et 1'Autriche, les ancicns alliés n'ont pu se
mettre d'accord. Il y a méme aujourd'hui deux Allemagnes,
L'Organisation des Nations Unics, dont un des buté était de
créer un systéme de sécurité collective, n'a pas réussi
Jusqu'a présent & établir un ordre véritable.

La Suisse; en 1945, avait ainsi & arréter elle-méme
sa position et & définir sa politique, ce qu'elle a fait en
proclamant son attachement & la neutralité et en tirant de cet
attachement les oonséquences nécessaires. Il était exclu qﬁe
notre pays plt, comme en 1920, 3 la Socidété des nations, adhérer
& 1'Organisation dcs Nations Unies en étant dispensé des obli-
gations qu'il jugeait incompatibles avec son statut. Meme une
solution intermédiaire eomme celle de la neutralité différen-
tielle n'aurait pu &tre atteinte. Une tolle solution, justi-
fiée cn 1920, serait d'ailleurs aujourd'hui, apres les ex-
périences faites entre les deux guerres, peu désirable. Ia
neutralité est indivisible. Elle exige une orthodoxie.

Absente de 1'Organisation des Nations Unies, la
Suisse ne pouvait et ne voulait pas s'isoler. ZElle ne voulait
pas davantage ignorer l'Organisétiqn des Nations Unies. Elle
a aujourd'hui avec elle des relations régulieres. L"Organisa-
tion des Nations Unies est présente en Suisse, puisqu'elle a
tabli & Geneve son sidge européen. Et la Suissc est repre-
sentée aupres de.lﬁﬁrgaﬁlsataoglggs—Nat1ens—Uhles & New York -

par un observateur,

La Suisse collabore, en outre, avec les Etats membres
des Nations Unies dans les organisations spécialisées que celles-
ci ont créées dans les domaines les plus divers et elle s'ef-

force d'y jouer un rdle actif.

La politique de neutralité telle qu'elle a été prati-
quée per notre pays au cours de ces derniéres anndes ne 1l'a
ainsi pas mis & 1l'écart de la vie internationale. Elle s'cst
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inspirée de 1'idée que la collaboration entre les peuples est en
définitive le seul moyen pour l'humanité de s'acheminer lente-

ment vers la paix.

Mais c'est sur le plan de 1'Europe .que les problemes

les plus difficiles se sont présentés pour la Suisse.

L'Europe est coupée en deux. L'Europe de 1'Est -
& la suite de l'instauration de régimes communistes dams tous
les pays et sur tous les territoires occupés par l'armée sovié-
tique - forme un bloc étroitement 1ié & 1'URSS. ILa question
qui s'est posée pour les autres pays de 1l'Europe est celle de
son organisation. C'est une question treés COmplexeiet par les
raisons qui inspirent les tendances & l'unification, et par les

buts poursuivis, et par les méthodes envisagées.

Les raisons, ce sbnt: d'abord les difficultés éco-
nomiques et financieres des pays qui avaient subi la guerre et
ses destructions; puis leur faiblesse militaire, la dispropor-
tion des forces armées entre les pays occidentaux et 1'URSS et
ses alliés, et la crainte d'une invasion de 1'Europe occidentale;
en outre, quelques événements précis comme le coup d'Etat de
Prague en février 1948 et la guerre de Corée; enfin la consta-
tation que les divisions de 1'Europe et les guerres qui en sont
résultées conduisaient le continent 3 sa perte et que seule une
organisation pacifique de celui-ci était susceptible de lui re-
donner la position qu'il occupait dans le monde jusqu'en 1939,

ainsi que la sécurité et la prospérité qu'il avait perdues.

_ Ces raisons sont liées entre elles. Mais il saute
aux yeux que les unes sont momentanées, passageres, condition-
nées par une situation qui peut changer, alors que la derniere
‘raison, qui est d'assurer 1l'avenir de 1'Europe, est beaucoup plus
profonde et va plus loin.

Les buts de l'unification: Il y en a aussi plusieurs,
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dont deux, but économique et but militaire, ne pouvaient &tre
atteints sans 1l'appui des Etats-Unis d'Amérique. L'aide améri-
ceine a permis le redressement économique des Etats qui en ont
bénéficié, L'Organisation européenne de coopération &économique
a facilité les échanges entre pays euroﬁéens gréce aux mMesures
de libération prises. Sur le plan économique, la collaboration
a conduit & des résultats qui peuvent étre considérés comme
satisfaisants, sans que les Etats participant & cette collabo-
ration aient dli sacrifier ni leur souveraineté, ni mé&me leur
liberté d'action, sous réserve des engagements qu'ils avaient
pris librement.

: o
L'appui américain a été ¢t est encore nécessaire pour

‘1la défense militaire de 1'Europe. Il le sera aussi 1ongtemps
que chaque Etat européen n'aura pas pu reconstituer sa défense
nationale. L'alliance conclue por le Pacte de 1l'Atlantique Nord
a2 réduit 1o disproportion entre les forces militaires de 1'Es®
et celles de 1'Oucst.

Le but politique: e'est l'unification de 1'Europe, ce
qu'on appelle son intégration. Un pas a été fait cans cette
voie par’'le création de la Communauté européenne du charwon et
de ltacier. Cette réalisation est limitée dans son objet et
per ‘le nombre des pays qui y perticipent. Cette intégration se
poursuivra-t-clle ¢t s'étendra-t-clle a d'autres domaines et
a d'autres pays? Il n'est pas possible de.le dire aujourd'hui. -
Les obstacles & surmonter sont nombreux. Les pays européens
sont divers par lcurs institutions, dans leurs habitudes et
leurs moeurs politiques, dans leurs conceptions économiques et
socieles; les uns ont.des colonies, les autres pas; le niveau
de vie de leurs populctions est trés inégal. Que la soliderité
européenne soit inscrite dans le fait que les pays européens
unis par les liens de 1lza méme civilisation ont des intéréts
communs, cela ne fait aucun doute.. Faut-il pour la défense et
la sauvegerde de ces intéréts que 1'Europe devienne une Confé-
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dération d'Etats ou un Etat fédératif, qu'il y ait un parle-
ment européen, un gouvernement européen ? Ce sont des questions
auxquelles les partisans les plus convaincus de 1'idée euro-
péenne ont répondu par l'affirmative, Sans étre adversaire de
1'Europe unie, on pourrait relever que la centralisation poli-
tique et économigue n'est pas le seul moyen d'assurer la sauve-
garde d'intéréts communs. Elle peut méme constituer un danger
pour les petits pays. Au lieu de renforcer leur sécurité, elle
- peut la compromettre, en les entrainant dans des difficultés
politigues ou méme militaires pour lesquelles ils n'ont aucune
responsabilité., Pour un pays comme la Suisse, dont le souve-
rain est le peuple lui-méme, on se demende comment 1'exercice
de droits populaires comme le referendum et 1l'initiative po-
pulaire serait compatible avec des décisions prises par un

parlemernt ou un gouvernement européens,

Notre pays ni ses autorités n'onta prendre position
a 1'égard de 1'intégration politique et économique. de 1'Europe.
En revanche, nous nous trouvons en présenee de problémes eonerets,
qui se posent sous la forme de participation et de collaboration
de la Suisse & ou avec des institutions gqui se créent en Europe.
Notre attitude & 1'égard de ces problémes a'toujours été et
restera inspirée de deux principes; 1'@, Que nous ne devons
prendre zucun engegement qui séggLincompatible avec notre neutra-
lité; 1'autre, qué celle-ci, hors de ses limites, nous laisse
de larges possibilités de collaboration ¢t que nous devons user
de ces pqgsibilités dens la mesure ou notre ﬁarticipation peut
favoriser 1z p2ix et la prospérité en Europe, Notre présenece
dens certaines orgenisations peut aussi avoir d'autres Jjustifi-
cations; aipsi, surtout dans 1l'ordre écohomique, celle de nous
permettre de défendre nos intéréts nationaux. Il n'y a pas de
doute, pzr exemple, que notre participation 3 1'Organisation
européenne de coopéretion économique €t & 1'Union européenne de
paiements, qui a fait tomber les discriminations dont 12 Suisse
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était 1'objct et qui a facilité nos échanges commerciaux avec

les a2utres peys membres, a directement servi nos intéréts.

Certeins csprits - d'ailleurs peu nombreux -
pensent que la neutralité ne répond plus aux exigences de
1'heurc actuelle ¢t que la Suisse devrait participer active-
ment & l'intégration de 1'Burope, méme au prix de sa neutra-
lité.

Ma conviction personnelle est que ces vues, qu'elles
soient insPirées par la crainte ou par un sentiment généreux, ou
par le désir sinceére du bien du peys, ne peuvenf €tre retenues.
Elles méconnaissent le complexité de la vie internztionale, la
rapidité avec laquelle les ropports entre Etats peuvent changer,
et aussi lc fait que les grands courants de la politique interna-
tionale sont commandés par les grandes puissancés, sur le plén
mondial comme en Burope. Une politique de neutralité est en-
core aujourd'hui - jé serais tenté de dire: aujourd'hui plus
- que jemais - la seule qui puisse assurer notre indépendance.
En y renongant, non seulement nous perdrions notre liberté
d'action, mais encorc je doute que mous rendrions service 2

i'Europe.
G,

Sane-doute, au cours de ces dernidres ennées, une me-
nece lourde d'incertitude & pesé sur 1'Burope. Certains événe-
ments, comme le blocus de Berlin, le guerre de Corée, ont inspi- -
ré de légitimes inquiétudes. Aussi longtemps que les problémes
ouverts por la guerre n'suront pas été réglés, qu'un armistice
n'aure pas été signé en Corée, quc le traité avec 1'Autriche
n'sure pas $+é conclu, que la question allemande ne sera pas
résolue, cettc menace ne sera pas écartéc. Elle doit nous en-
gager 3 rester vigilaonts, & poursuivre notre effort pour que

notrec défense nationsle reste & la heutecur des circonstances.,

Mais, d'un autre cdté, les craintes que 1'on éprou-
vait ne se sont pas réalisées (ce qui ne signific pas qu'elles

soient dissipées). Depuis quelques semaines, un changement
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s'est méme produit; il y 2 une détente dans les rapports inter-
nationaux, des gestes ont été faits, la guerre de propagande
s'est atténude. Quels que soient les motifs de ce changement,
si fragile que celui-ci apparaisse encore, il est une réalité qui
permet d'espérer qu'a la guerre froide succédera une période de
négociations. Celles-ci seront certainement longues et diffi-
ciles: si des progrés se réalisent dans le reglement des af-
faires du monde, ils seront vraisemblablement lents. Mais, pas
plus qu'on ne peut écarter 1'idée d'une nouvelle guerre, bien
que le risque en paraisse s'atténuer, on ne peut exclure que,
peu & peu, & la politique de force, & la diplomatie brutale des
actes unilatéraux, succéde une diplomatie de négociations, la

seule qui en définitive puisse conduire a la paix.

la neutralité de la Suisse est sans doute un élément
étranger & ce développement. Cependant elle ne 1'entrave'pas.
Elle peut méme y jouer un rdéle modeste, mais positif, par l'ac-
complissement de téches pacifiques, comme celles que les belli-
gérants ont envisagé de nous confier en Corée. Ia neutralité

n'a pas perdu sa raison d'étre.

Ia Suisse n'est fondée ni sur une communauté de race,
ni sur une communsuté de langue, de confession ou de culture.
Flle est un acte de volonté qui s'est accompli pendant des
sitcles, elle ne doit d'avoir surmonté toutes les secousses de
1'histoire qu'au fait que des générations sont restées fideles
% quelques principes fondamentaux et, malgré certaines défail-
lances, ont en définitive su résister 3 toutes les tentations de
renoncer & ces principes. Le fédéralisme en est un, qui inspire
les relations entre cantons confédérés; la neutralité en est un
autre, qui commande nos relations avec 1'extérieur. ILe jour ol
les Suisses, délibérément, abandonneraient 1l'un ou 1'autre, ils
sacrifieraient sans raison un des éléments essentiels gréce aux-

quels leur pays est devenu ce qu'il est.
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