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Rapport

du Conseil fédéral a I’Assemblée fédérale sur les relations
de la Suisse avec les Nations Unies

(Du 16 juin 1969)

Monsieur le Président et Messieurs,

"Nous avons I’honneur de vous présenter le rapport suivant sur les rela-
tions de la Suisse avec les Nations Unies. Nous répondons ainsi au postulat
Bretscher.

INTRODUCTION

A. Le mandat

Le 28 février 1967, M. Bretscher, conseiller national, déposa un postulat
qu’avaient signé également ses collégues MM. Conzett, Diirrenmatt, Eggen-
berger et Furgler, pour inviter le Conseil fédéral & présenter, au cours dune
prochaine session, un rapport sur les relations de la Suisse avec I'Organisation
des Nations Unies et sur les perspectives et les possibilités qu’elle aurait d’y
adhérer tout en maintenant son statut de neutralité, Lors de I'examen du rap-
port de gestion du Département politique, le 15 juin 1967, M. Bretscher étaya
son postulat par les considérations suivantes:

Deux fois au cours de ce siécle, on a tenté d’enrayer I’anarchie interna-
tionale par la création d’une organisation politiQque mondiale et d’assurer la
paix en instituant un ordre juridique obligatoire pour tous les Etats. Quand la
Société des Nations fut fondée, 1a Suisse se¢ trouva devant un dilemme: devait-
elle et pouvait-elle, en considération de sa neutralité permanente, demeurer a
Pécart de la nouvelle organisation, ou existait-il pour elle une possibilité de
témoigner de sa solidarité, de s’associer a la tentative d’instaurer un ordre de
paix universel et, partant, d’accorder son intérét national avec celui de Phuma-
nité? La réponse fut positive, et la Suisse devint membre de la S°°iétbﬁfi:lis
Nations. .
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Le méme probléme, qui d’ailleurs n’était que théorique au début, s’est
posé lorsque I’'ONU fut créée. Une commission que le Conseil fédéral institua
pour I'élucider aboutit, en novembre 1945, a la conclusion que, moyennant
le maintien de la neutralité, 'adhésion de la Suisse était souhaitable. Mais les
sondages ultérieurs n’ayant pas donné de résultats, I’opinion publique s’e¢n
désintéressa. Depuis quelque temps cependant, 1a situation s’est considérable-
ment modifiée. Dans le cadre de la discussion générale sur notre politique
extérieure, on a aussi soulevé la question de la participation 4 'ONU. Les décla-
rations faites par les conseillers fédéraux Wahlen et Spiihler, chefs du Départe-
ment politique, le 7 octobre 1965 et le 16 juin 1966, ont contribué 3 animer le
débat. On approche ainsi du moment ol il pourrait &tre nécessaire de définir
un point de vue authentiquement suisse, qui seul permettrait de créer, tant au
Parlement que dans I'opinion publique, les conditions d’une discussion adé-
quate. .
Jusqu’a présent, la question n’a occupé, plus ou moins confidentiellement,
que les commissions parlementaires. Mais le rapport proposé devrait la rendre
familiére aussi 2 ’ensemble du Parlement et du public. Quant au contenu de
ce rapport, on y traiterait des principes fondamentaux et des normes juridigues
de la Charte ainsi que de leur application, dans la mesure ol ils intéressent la
Suisse. Il conviendrait cn outre de tenir compte des changements intervenus
dans la structare de 'ONU a la suite de ’entrée en scéne du Tiers monde, et
surtout d’analyser les perspectives et les possibilités d'une adhésion de la Suisse,
qui ne portét pas préjudice a son statut de neutralite.

Dans sa réponse, qui s’appliquait aussi a l'interpellation Schmitt du 12 dé-
cembre 1966, le conseiller fédéral Spiihler, chef du Département politique, se
félicita du débat public auquel la question de 1’adhésion de la Suisse 4 'ONU
avait donné lieu. 1l releva que le Conseil fédéral lui-méme avait examiné cette
question A plusieurs reprises au cours des derniéres années et exprima l’avis
qu'un exposé général de la doctrine permettrait d’informer utilement I’opinion
et de préparer le terrain en vue de futures décisions. Pour qu’elle atteigne son
but, une telle récapitulation ne doit toutefois pas étre entreprise sous I'impulsion
des circonstances politiques du moment, mais bien étre congue dans le contexte
plus vaste de 1'évolution historique.

B. Bref aperéu du rapport

a. Le présent rapport est la réponse du Conseil fédéral au postulat Bret-
scher. Il comprend deux parties, dont la premiére, plus développée, a princi-
palement pour objet de renseigner sur ’Organisation des Nations Unies, sur
notre statut de neutralité et sur Pévolution de nos relations avec les Nations
Unies. La seconde, plus bréve, plus fortement axée sur les aspects politiques,
expose nos conclusions concernant ’avenir.

b. Le Conseil fédéral a chargé le professeur P, Guggenheim d’élaborer la
premiére partie ayant trait aux généralités, 3 I'histoire et a la doctrine; elle fut
ensuite revisée avec sa collaboration par le Département politique.
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Cette premiére partie est divisée en trois chapitres. Le premier retrace
brigvement Thistoire des organisations politiques internationales, Y1 décrit ce
que furent la Société des Nations et ses précurseurs, puis il relate les buts et les
tdches des Nations Unies et rend hommage aux efforts accomplis jusqu’a ce
jour en faveur de la paix. :

‘Le second chapitre concerne la neutralité. La premiére section expose les
devoirs de la neutralité, qu’il convient de distinguer de la politique de neutralité
et du neutralisme. La deuxiéme traite de la neutralité suisse par rapport aux
sanctions de la Société des Nations, puis décrit son évolution depuis 1945,
Enfin la troisiéme section est consacrée i la neutralité permanente de I' Autriche,
du Laos et de Ia Suéde,

Le troisi¢me chapitre résume les relations entre la Suisse et les Nations
Unies. On y rappelle d’abord les discussions au sujet d’une éventuelle adhésion
de la Suisse en 1945 et 1946, puis I'installation des Nations Unies & Genéve,
¢t enfin le statut d’observateur octroyé a la Suisse. Une deuxiéme section exa-
mine la position de la Suisse a 1'égard de certaines décisions des Nations Unies,
notamment notre participation a des emprunts ou a certaines actions en faveur
du maintien de la paix ou A une force de paix internationale, ainsi que notre
attitnde 4 I'égard des mesures coercitives des Nations Unies, entre autres
contre la Rhodésie. La troisiéme section étudie les rapports de la Suisse avec
divers organes des Nations Unies et les institutions spécialisées de ’ONU.

¢. Dans la seconde partie du rapport, qui a été entiérement rédigée par le
Département politique, nous examinerons les possibilités et les conditions
d'une adhésion éventuelle 2 I'ONU, La premiére section traitera la question
de la compatibilité du statut de neutralité de la Suisse avec 1a qualité de membre
des Nations Unies et la portée du statut de neutralité en cas de non-apparte-
nance & ’'ONU. Nous verrons ensuite, dans une deuxiéme section, comment
la neutralité suisse pourrait &tre mise en pratique dans le cadre de P'ONU et
quelle procedure il conviendrait de suivre en. droit public suisse dans I’hypo-
thése d’une adhésion. Dans une troisiéme section, nous péserons 1'intérét que
la Suisse aurait 4 étre membre de 1’Organisation et celui qu’elle aurait au con-
traire & ne pas appartenir a celle-ci. Les conclusions qui se dégagent des sections
précédentes seront exposées en fin de rapport.

Premieére partie
Chapitre I

LES ORGANISATIONS POLITIQUES INTERNATIONALES

A. Les fondements politiques de Porganisation internationale

1. Hormis les résultats des activités de la Société des Nations (1919-1946)
et de I'Organisation des Nations Unies, créée en 1945, nous ne pouvons guére
Iecourir aux expériences politiques du passé pour explorer les bases institu-
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tionnelles des relations internationales du temps présent et juger des conditions
de formation et de développement des organisations intermationales. L’idée
d’inscrire la politique mondiale dans le cadre d'un meécanisme de réglement
pacifique des différends juridiques et politiques, de fagon 4 empécher, voire
méme & exclure complétement les conflits, n’a cessé de gagner du terrain depuis
la fin du moyen dge. L’idée d’instituer une organisation supranationale sous la
forme d’une «res publica christiana» n’a pas seulement rallié des penseurs poli-
tiques, mais aussi des hommes d’Etat, A ces tendances se rattache le «grand
Dessein» de Sully, ministre des finances et conseiller du roi de France Henri IV,
Sont but était de créer en Europe une union chrétienne pacifique, une « Répu-
blique trés chrétienne», congue comme un Etat au sens moderne du terme, dont
les membres eussent, pour régler leurs différends; recouru a une procédure de
conciliation et renoncé a I'usage de la force.

La paix @'Utrecht, en 1713, peut étre considérée comme une tentative
particuli¢rement importante de fixer dans un stafu quo les rapports de puis-
sance. Elle ne visait pas la création d’une république qui fat un super-Etat,
mais bien Iinstauration d’un équilibre des forces entre des Etats européens
dont les rapports mutuels étaient tantdt amicaux, tantdt hostiles. Au Congrés
de Vienne, en 1815, et immédiatement aprés, se manifesta la tendance & con-
clure un pacte général de sécurité; mais clle fut supplantée, dans la pratique
ultérieure, au dix-neuviéme siécle et au début du vingtiéme, par un systéme
de conférences périodiques des grandes Puissances. Ce concert européen,
auquel furent admis A 1’occasion d’autres Etats particuliérement intéressés,
tel, par exemple, I’Empire ottoman a la Conférence de Berlin de 1878, entra
en action dans des occasions particuliéres jusqu’a la premiére guerre mondiale.

D’autre part, les Conférences de La Haye de 1899 et de 1907 tendirent 3
poser les premiers jalons d’une organisation internationale dans le cadre de
procédures établies par le droit international pour régler les différends juri-
diques et politiques. Mais la pierre d’achoppement de ces tentatives résidait
dans la souveraineté traditionnelle des Etats, dont le maintien intégral était
exigé. C’est ce qui ressort en particulier de la premiére Convention de La Haye
pour le réglement pacifique des conflits internationaux de 1899, revisée en
1907, qui ne fait pas une obligation de recourir & un tribunal arbitral ni méme
a une procédure de conciliation politique ou juridique, et qui renonce absolu-
ment A créer une organisation politique spéciale en vue du réglement des diffé- .
rends entre les Etats,

2. En dépit de cette propension & la politique de force, qui plagait I'Etat,
replié sur lui-méme et voué entiérement a la poursuite de ses objectifs propres,
au centre de Iintérét commun de la collectivité des Etats, la notion de cet
intérét n’a cessé de progresser peu a peu. Les raisons de ce progrés sont diverses.
Parmi les plus importantes mentionnons le rapprochement des peuples grice
au développement -des communications et des échanges, et le réseau d’obliga-
tions réciproques qui s’est ainsi tissé entre eux. Les Etats durent créer des asso-
ciations utilitaires spéciales afin d’accomplir les tiches administratives interna-
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tionales qui, dans la seconde moitié du dix-neuviéme siécle, devinrent néces-
saires tant a4 1’échelle mondiale qu’au niveau régional. A cet égard, c’est au
Congrés de Vienne qu'il convient de remonter, et tout d’abord dans le domaine
des communications et transports. Les premiéres unions de navigation fluviale
furent fondées pour le Danube et le Rhin; elles donnérent naissance aux com-
missions correspondantes de navigation fluviale. Plus tard furent posées les
bases des unions administratives qui existent encore aujourd’hui, notamment
I'Union postale universelle et 1'Union internationale des télécommunications,
qui a succédé a 'Union télégraphique universelle.

La création et le parfait fonctionnement de ces associations sont indis-
pensables au développement de ’économie mondiale actuelle et a son essor.
En revanche, ces associations techniques n’ont que peu modifi€ la nature des
relations entre les Ftats. Leurs activités sont restées limitées & une fonction
auxiliaire, qui ne touche qu’indirectement au probléme central de la prévention
de la guerre, du réglement des différends entre les Ftats et de I’exécution de
sanctions collectives obligatoires en cas d’actes de guerre contraires aux régles
du droit. Tl est néanmoins important qu’on ait congu ces associations techniques
comme I’expression d’une obligation permanente et qu’on les ait ainsi intégrées
dans le systéme de droit international en vigueur entre les Etats souverains.

Ainsi que I’a déclaré le chef du Département politique dans son exposé sur
la politique du gouvernement devant le Conseil national, le 17 juin 1968, ce
qui caractérise ces relations c’est leur «multilatéralisme» accentué et croissant.
C’est en cela que se manifestent I'évolution du monde, sa totale interdépen-
dance, ainsi que sa tendance 2 traiter les problémes globalement. Le fait que,
dans des secteurs toujours plus nombreux, les Etats n’entrent plus en contact
individuellement, mais dans le cadre d’organisations internationales, vaut d’une
maniére générale pour les relations politiques ¢t économiques; en conséquence
la Suisse est, et sera désormais, beaucoup plus activement mélée i la politique
internationale qu’on aurait pu I'imaginer naguére pour un petit pays neutre 2,

3. La premiére guerre mondiale, de 1914 4 1918, a révélé de maniére écla-
tante les dangers de ’ancienne politique de force pour le développement des
relations entre les Etats. Déja pendant les premiéres années de guerre, les
hommes d’Etat responsables des principaux pays belligérants reconnurent la
nécessité d’une organisation nouvelle de la politique internationale. Le Saint-
Siége, de son coté, prit dans ce sens une injtiative importante. Mais il sied de
rappeler tout particuliérement les déclarations que fit le Président des Etats-
Unis d’Amérique, Woodrow Wilson, dans son message du 22 janvier 1917 et
aprés I'entrée en guerre de son pays, au sujet de la nécessité d’accords interna-
tionaux efficaces en vue de garantir la paix.

1) ¢f. Bulletin sténographique du Conscil national, session d’été 1968, page 242,
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B. La Société des Nations

1. A la Conférence de la Paix de 1919, 4 Paris, une commission de Ja
Société des Nations fut créée sous la présidence de Woodrow Wilson, Président
des Etats-Unis d’Amérique. Se fondant sur des projets plus anciens, originaires
pour la plupart des Etats-Unis et de la Grande-Bretagne, et sur la politique
des accords bilatéraux (dits «accords Bryan»), inaugurée par les Etats-Unis
peu avant la premiére guerre mondiale, elle élabora 4 bref délai le projet de
pacte de la Société des Nations, qui fut soumis a Ja Conférence de la Paix,
dans sa séance pléniére du 28 avril 1919. Treize Etats neutres, dont la Suisse,
qui n’étaient pas représentés a la Conférence de la Paix, eurent I’occasion, au
cours de deux séances, les 20 et 21 mars 1919, d’exposer leurs veeux et leurs
propositions devant un sous-comité de la commission de la Société des Nations.
Il ne résulta toutefois des discussions qui eurent lieu & cette occasion que de
minimes changements dans le projet de pacte de la commission.

Ce projet, moyennant d’insignifiantes modifications, fut approuvé par la
Conférence de la Paix, puis incorporé au Traité de Versailles du 28 juin 1919,
ainsi qu’aux autres traités de paix qu’elle avait élaborés. Les Etats victorieux,
qui par la signatare des traités accédaient A la qualité de membres, ratifierent
le pacte & I’exception de I'Equateur, du Hedjaz et des Etats-Unis, et devinrent
ainsi les membres fondateurs de la Société des Nations. Les treize Ftats neutres
qui avaient été consultés par la Conférence de la Paix — par conséquent aussi
la Suisse — furent invités & adhérer au pacte sans formuler de réserves. La plupart
firent usage de cette faculté dans le délai fixé.

2. Les buts, pour la réalisation desquels les membres de la Société des
Nations assumaient des obligations de principe, consistaient, selon le préambule
-du pacte, 4 encourager la collaboration entre nations et & assurer la paix et la
sécurité internationale. La nouvelle organisation n’était donc pas une construc-
tion qui bouleversait ou ébranlait les fondements du systéme des Etats, mais
une ligue d*un genre original, sans précédent historique, qui visait surtout a
combattre le mal inhérent au systéme étatique en vigueur: la guerre, Toute-
fois le précaire édifice de la Société des Nations n’était pas doté des moyens
qui lui eussent permis de rénover des structures interétatiques traditionnelles,
On aurait tort cependant de méconnaitre son influence, surtout dans la premiére
période de son existence, .

Ce qui était déterminant pour les rapports de la Société des Nations avec
ses membres, c’était, d’une part, une série de principes doctrinaux, au demeu-
rant assez imprécis, et d’autre part des obligations concrétes fixées dans ce
pacte et se rapportant surtout 3 la tiche politique essentielle de la Société des
Nations: le maintien de la paix et de la sécurité L), :

D Ces obligations faisaient ’objet des articles 8 4 17 du pacte. L'article 8 comportait
I’obligation de limiter les-armements, et ’article 10 la garantie de I'intégrité territoriale
et de I'indépendance politique des Etats membres. L’article 11 réglait les interven-
tions de la Société des Nations ,en particulier par I'entremise pacifique de son Conseil,
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3. Politiquement, la Société des Nations était caractérisée par deux ten-
dances opposées. Elle était d’une part une alliance des Etats victorieux de la
premiére guerre mondiale et de quelques Etats neutres qui leur étaient associés,
alliance qui devait se développer avec le temps en une organisation d’Etats
aussi universelle que possible. Mais ce désir d’universalité était par ailleurs,
selon la conception originelle du pacte de la Société des Nations, limité par
certains critéres de 1égalité, auxquels tous les membres devaient satisfaire.
On décéle chez les auteurs du pacte I’intention, tout 4 fait raisonnable, d’assurer
I’homogénéité de la Société des Nations en n’admettant comme membres que
des corps politiques qui reconnaissaient le principe de la compléte autonomie
de gouvernement. Selon I'article premier § 2 du pacte, «tout Etat, Dominion
ou Colonie qui se gouverne librement et qui n’est pas désigné dans 1’annexe
peut devenir Membre de la Société...». Cette clause devait assurer une certaine
homogénéité des institutions politiques, ce qui, de I'avis du Président Wilson,
était essentiel au bon fonctionnement de ’organisation.

Le questionnaire élaboré en 1920 par la cinquiéme commission de la pre-
miere assemblée de la Société des Nations & 'intention des gouvernements qui
sollicitaient leur admission, contenait par conséquent entre autres la question:
«1.’Etat se gouverne-t-il librement?». Mais déja 'admission, par exemple, de
IEthiopie en 1923 montra que la Société des Nations n’évoluait pas dans le
sens d’une ligue d’Etats, de dominions et de colonies 4 gouvernement autonome,
mais qu’elle était une association d’Etats visant A Puniversalité, Le fait que
Padmission d’un nouvean membre dépendait de 'appréciation de la majorité
des deux tiers de I'Assemblée corroborait cette évolution. Mais la raison plus
profonde pour laquelle on renonga A exiger des membres ’autonomie de gou-
vernement était qu'une association d’Etats, dont le premier but demeurait le
maintien de 1a paix et la prévention de la guerre, doit suivre d’autres régles qu’une
ligue libre d’Etats fondée sur le principe de I'autonomie. Si la Société des
Nations voulait avant tout accornplir sa mission de prévention des conflits,
elle devait tendre a 'universalité et renoncer 4 toute discrimination entre les
Etats souverains.

Au regard de la tendance a universaliser, dans la mesure du possible, la
procédure de réglement des litiges et les mesures coercitives, il apparaissait

en cas de complications internationales, de guerre ou de danger de guerre; lcs articles
12 et 13 stipulaient les régles régissant 1'essai, obligatoire en pareil cas, de réglement
pacifique des conflits. L’article 14 prévoyait I’institution d’une Cour internationale de
Justice et l'article 15 fixait la procédure pour le réglement des différends politiques par
le Conseil et I’Assemblée de la Société des Nations. En vue d’appliquer et de garantir
I'interdiction de la guerre et de I'agression, Larticle 16 prévoyait la possibilité de
sanctions collectives. C’est ainsi que les actes de guerre d’un Ftat membre, en viola-
tion des obligations que lui imposaient les articles 12, 13 et 15, étaient considérés
comme ¢tant dirigés ipso facto contre tous les membres de 1a Société des Nations.
Ceux-ci s’engageaient essentiellement 4 prendre des sanctions avant tout économi-
ques et financieres, et A assurer A travers.leur territoire le libre passage des forces
armées des Etats membres.
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nécessaire de prévoir aussi des dispositions particuliéres pour les cas de conflits
entre un Etat membre et un non-membre, ou entre deux Etats non-membres.
Conformément-a 1’article 17 du pacte, on demandait en pareil cas & ’Ftat ou
aux Etats non-membres de se soumettre aux obligations prescrites aux Etats -
membres pour le réglement des différends, et cela aux conditions que la Société
des Nations jugeait équitables. L’Etat qui repoussait cette demande pouvait,
suivant les circonstances, faire objet des sanctions stipulées a l’article 16 du
pacte.

Malgré ses aspirations profondes a I'universalité, le pacte de la Société
des Nations ne put jamais étre le fondement d’une communauté mondiale des
Etats. Dés le début, le Sénat des Etats-Unis refusa de suivre le Président Wilson
et d’approuver le pacte ¢réé sous son égide. Une des principales puissances
partie aux traités de paix demeura ainsi 4 1’écart jusqu'a la dissolution de la
Ligue en 1946, Fn revanche, I'entrée de 1'Union soviétique en 1934 pouvait
justifier de nouveaux espoirs, a un moment ol la Société des Nations se trou-
vait déja trés affaiblie par le retrait de I’Allemagne ¢t du Japon et ou elle se
réduisait, en fait, 4 une alliance politique des puissances occidentales.

4. Le pacte de la Société des Nations ne contenait pas encore d’interdic-
tion générale de la guerre. En vertu de Darticle 12, les membres s’engageaient
seulement A ne faire en aucun cas la guerre avant que fiit écoulé un délai de
trois mois aprés la sentence du tribunal arbitral institué par eux, ou apreés le
rapport du conseil chargé de I’examen du litige. Selon la premiére phrase du
§ 4 de I'article 13, ils s’engageaient ensuite A ne pas ouvrir les hostilités contre
un membre qui s’était soumis A une décision judiciaire ou arbitrale. Toutefois, -
en dehors de ces cas, le recours a des mesures militaires ou non militaires, pour
se faire justice, était admis. Le 27 aoQit 1928, le pacte Briand-Kellog, élaboré
par les ministres des affaires éirangéres de France et des Etats-Unis, fut signé;
il impliquait le renoncement & la guerre comme moyen de politique interna-
tionale et I’obligation de régler tous les différends par des voies pacifiques. Ce
traité, qui visait D'universalité, devait parachever Pinterdiction de la guerre
que le pacte avait laissé incompléte. La Suisse aussi adhéra au pacte Briand-
Kellog, aprés que le Conseil fédéral ¢Ot exprimé I'opinion que, malgré ses
insuffisances et ses faiblesses — on n’y trouvait ni définition de I'agresseur ni
sanctions —, il pouvait néanmoins servir la cause de la paix 1.

‘5, Les cas les plus importants ol la Société des Nations dut, conformé-
ment aux articles 11, 15 et 16 du pacte, jouer son role en faveur du maintien
de la paix, du réglement des conflits et de Yapplication du droit, sont énumérés
dans ’'annexe III du rapport.

1 Cf, message du Conseil fédéral du 17 décembre 1928, FF 1928 1I 1197,
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C. Les Nations Unies

1. Les Nations Unies, en tant que nouvelle organisation politique mon-
diale, furent créées avant méme que la seconde guerre mondiale fiit terminée
et que la Société des Nations f(t dissoute. La Charte des Nations Unies —
statut de la nouvelle organisation - procéde des buts de guerre des Puissances
alliées dans leur lutte conire I’ Allemagne, I'Italie et le Japon. Ces buts furent
énoncés pour la premiére fois par le Président des Etats-Unis d’Amérique,
Franklin D. Roosevelt, et le Premier Ministre de Grande-Bretagne, Winston
S. Churchill, dans une déclaration du 14 aoiit 1941, que 1'on désigne sous I
nom de «Charte de I’Atlantique». Les deux hommes d’Etat anglo-saxons recla-
maient: le droit d’autodétermination des peuples ainsi que leur droit de choisir -
librement la forme de leur gouvernement, des conditions égales pour tous les
Etats en matiére de commerce et de libre accés aux matiéres premigres, ainsi
qu'une étroite coopération économique en vue de I'amélioration des conditions
de vie et de travail pour chacun. Roosevelt et Churchill exprimaient en outre
leur espoir que, la guerre terminée, il serait possible de créer un systéme per-
manent de sécurité générale, afin que les hommes puissent, dans tous les pays,
vivre libérés de la peur et du besoin. Le 24 septembre de la méme année, les
représentants de huit gouvernements en exil, de I'Union soviétique et de la
France libre adhérérent & la Charte de I’ Atlantique. Celle-ci servit de base  la
«Déclaration des Nations Unies» du 1¢* janvier 1942, qui fut signée par 26 Etats,
auxquels 21 autres vinrent se joindre par la suite 1),

A la Conférence de Dumbarton Qaks (du 21 aoit au 7 octobre 1944), le
projet de créer une organisation politique mondiale se concrétisa . Les résul-
tats des débats ont été publiés le 9 octobre 1944 sous la forme de «propositions
pour la création d’une organisation générale internationale» (Propositions de
Dumbarton Qaks). Elles contiennent, en douze chapitres, la plupart des déci-
sions concernant les tches et principes, ainsi que la structure, les fonctions et
les méthodes de procédure des organes de ’actuelle organisation mondiale des
Nations Unies. Sous forme de recommandations communes des délégations
ayant participé & la conférence, les propositions de Dumbarton Oaks furent
présentées A tous les Etats signataires de la «Déclaration des Nations Unies»
du 1¢F janvier 1942,

D Cf, sur Yorigine des Nations Unies; «Yearbook of the United Nations 1946-47»,
-1 et s,

2 Cette conférence ,convoquée par les Etats-Unis d’Amérique, fonda ses débats sur un
document élaboré par le Département d’Etat: «Possible Plan for a General Inter-
national Organization». Inspiré par les expériences faites avec 1a Société des Nations,
ce plan prévoyait la création d'une seule organisation aux attributions étendues,
contrairement 4 un projet soviétique qui préconisait deux organisations distinctes
pour le maintien de 1a paix et pour le coopération dans le domaine économique et
social. Conformément aux recommandations du Comité Bruce, qui avait été institué
en 1939 par la Société des Nations, ['organisation unitaire projetée fut néanmoins
dotée de larges attributions en matiére économique €t sociale,
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Le texte définitif de la Charte des Nations Unies a été mis au point par la
Conférence de San Francisco (du 25 avril an 26 juin 1945), a laquelle étaient
représentés 50 gouvernements ayant pris part a la guerre contre I’Allemagne
et le Japon. Elle fut acceptée 4 I'unanimité et sans réserves 2 la séance pléniére
du 25 juin 1945 et signée le lendemain, Contrairement au pacte de la Société
des Nations, qui fut incorporé aux traités de paix de 1919 et 1920, 1a Charte
des Nations Unies constitue un traité indépendant de droit international. Elle
est entrée en vigueur le 24 octobre 1945, aprés que les cing grandes puissances,
la Chine, les Etats-Unis 4’ Amérique, la France, la Grande-Bretagne et I'Union
soviétique, ainsi que la majorité des autres Etats signataires, enrent déposé leurs
instruments de ratification auprés du gouvernement des Etats-Unis.

La Conférence de San Francisco fut une conférence des Ftats victorieux.
Cela ressort aussi bien du discours d’ouverture du délégué américain, le Secré-
taire d’Etat Stettinius, que de son rapport sur la conférence, on on lit ce qui
- suit:

«La Conférence convoquée A San Francisco n’était pas une conférence du temps
de paix réunie pour débattre de la théorie de la coopération internationale ou une-

conférence d’aprés-guerre destinée A négocier un traité, C'était une conférence du
temps de guerre. Toutes les nations représentées 4 San Francicso étaient en gucrre
au début de la Conférence, »b)

La premiére Assembléc générale des Nations Unies fut ouverte le 11 janvier
1946 & Londres, ville o1 le Conseil de sécurite se réunit également pour la pre-
miere fois le 17 janvier 1946. Le premier secrétaire général, le Norvégien Trygve
Lie, fut nommé le 4 février 1946 et, par décision de I’Assemblée générale du
14 février 1946, New York fut choisi comme si¢ge des Nations Unies.

2. Comme lavait fait déja la Société des Nations en tant quée premiére
organisation politique visant & I'universalité, les Nations Unies s’assignérent
également pour but de «maintenir la paix et la sécurité internationales» et
de préserver ainsi «les générations futures du fléau de la guerre» (Préambule
de la Charte). Une série de principes politiques et de régles juridiques consti-
tuent les idées directrices essentielles de la Charte, que la Cour internatjonale
de justice, dans son avis du .20 juillet 1962, a formulées comme suit: :

«Les buts des Nations Unies sont énoncés a I"article 1 de la Charte. Les deux .

premiers, tels qu'ils figurent aux paragraphes 1 et 2, peuvent étre décrits sommaire-

ment comme étant d’établir la paix et la sécurité internationales et de développer
des relations amicales entre les nations. Le troisiéme est de résoudre les problémes
internationaux d’ordre économique, social, intellectuel ou humanitaire et de

deévelopper le respect des droits de ’"homme. Le quatridme et dernier est d’&tre
un centre oli s’harmonisent les efforts des nations vers ces fing communes.? »

1) Cf. Rappard dans I’ Annuaire de la NSH 1946, p. 8, et «United Nations Conférence
on International Organization», vol. I, p. 126.

9 C. 1. I Rec, 1962, p. 167 et ss.
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L’article 2 de la Charte €nonce, sous chiffre 1, le principe important de
I’égalité souveraine des membres, ce qui est une nouvelle formulation du prin-
cipe classique de souveraineté, Le méme article prévoit, sous chiffre 6, que les
Etats qui ne sont pas membres des Nations Unies agissent conformément aux
principes qui engagent les membres, dans la mesure nécessaire au maintien de
la paix et de la sécurité internationales. Selon la doctrine qui a cours au sujet
des traités de droit international, cette disposition n’engendre aucune obligation
juridique pour les Etats qui ne sont pas membres. En revanche, on peut imaginer
des situations politiques dans lesquelles les organes des Nations Unies affirment
si efficacement le caractére universel de leurs décisions qu'ils essaient de les
faire observer aussi par les Etats non-membres. Toutefois, pour des raisons
qu’il ¢conviendra d’exposer ensuite en détail, on peut encore aujourd’hui se
rallier 4 'opinion du ministre suédois des affaires étrangeres Undén qui, ¢n
1954, exprima I'idée que, si la sécurité collective n’avait été qu’une fiction sous
la Société des Nations, elle s’était la plupart du temps révélée comme une utopic .
dans I'Organisation des Nations Unies.

Lrarticle 2, chiffre 7, stipule que les Nations Unies ne sont pas autorisées
a intervenir dans les affaires qui relévent essenticllement de la compétence
nationale d’un Etat, et qu'clles ne peuvent pas non plus obliger les Etats mem-
bres a soumettre des affaires de ce genre 4 une procédure de réglement aux
termes de la Charte. Toutefois, cette réserve relative aux affaires internes n’a
de valeur que si les conditions pour I'application du chapitre VII sur les mesures
destinées & maintenir la paix et 2 empécher des actes de guerre ne sont pas rem-
plies. Elle n’empéche pas non plus les Nations Unies, conformément 4 1’ar-
ticle premier, chiffre 3, de «réaliser la coopération internationale en résolvant
les problémes internationaux d’ordre écongmique, social, intellectuel ou huma-
nitaire, et en encourageant le respect des droits de 'homme et des libertés
fondamentales pour tous, sauns distinction de race, de sexe, de langue ou de
religion»,

Quant aux objectifs cconomiques de I’'Organisation, 'article 55 de la Charte
précise que les Nations Unies doivent tendre a relever les niveaux de vie, a
favoriser le plein emploi et le progrés dans 'ordre économique et social, et &
créer ainsi des conditions de stabilité et de bien-étre. Il s’agit 14 d’une activité
qui, jusqgu’alors, ne relevait normalement pas de la compétence d’une organi-
sation politique internationale.. La responsabilité de ces tiches incombe 3
I’Assemblée générale et, sous son autorité, au Conseil économique et social,
qui se compose exclusivement de membres des Nations Unies (art. 60 et 61).
Le Conseil économique et social peut conclure avec les Institutions intergouver-
nementales qui, en vertu d’accords internationaux et aux termes de leurs sta-
tuts, sont pourvues d’attributions internationales étendues dans les domaines
¢conomique, social, de la culture et de I'éducation, de la santé publique, ainsi
que dans d’autres domaines connexes, des accords en vue d’établir des rela-
tions entre elles et les Nations Unies, Les institutions reliées ainsi par des accords
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avec les Nations Unies sont appelées «institutions spécialisées» des Nations
Unies (art. 57 et 63).

Tandis que le pacte de la Société des Nations s’était . contenté de prévoir,
a larticle 14, la création d'une cour internationale permanente de justice, la
Charte des Nations Unies consacrait . celle-ci un chapitre entier, Ie chapitre XIV.
La Cour internationale devenait, e¢n vertu de Particle 92 de 1a Charte, «1’orgarne
Jjudiciaire principal des Nations Unies» dont le statut «annexé 4 la Charte dont
il fait partie intégrante», lie les membres ipso facto.

3. La Charte ne confére pas expressément aux Nations Unies une person-
nalité juridique internationale. Cependant, dans un avis de droit du 11 avril
1949, 1a Cour internationale de justice aboutit a la conclusion qu’elles possédent

cette personnalité, notamment aussi & 1’égard des Etats non membres. De I’avis

de la Cour de justice, «cinquante Ftats, représentant une trés large majorité
des membres de la communaunté internationale, avaient le pouvoir, conformé-
ment au droit international, de créer une entité possédant une personnalité
internationale objective — et non pas simplement une personnalité reconnue
par eux seuls» D). Pour la Suisse, cette question avait dé&ja été tranchée par
l’arrangement provisoire sur les priviléges et immunités de 1'Organisation des
Nations Unies, du 19 avril 1946, dont ’article premier stipule que le Conseil
fédéral reconnait «la personnalité internationale et la capacité juridique de
I’Organisation des Nations Unies» 2. Comme on le lira plus loin, la Suisse
entretient aussi des relations quasi diplomatiques avec les Nations Unies, ce
qui n’est possible que si notre pays reconnait la personnalité juridique de cette
organisation.

Conformément i 1’article 104 de la Charte, I’Organisation Joult sur le
territoire de chacun de ses membres, de la capacité juridique qui lui est néces-
saire pour exercer ses fonctions et atteindre ses buts. Selon D'article 105, elle
jouit de méme, sur le territoire de chacun de ses membres, des priviléges et
immunités nécessaires 4 cet effet. ~

4, Les amendements 3 la Charte (art. 108 et suivants) doivent &tre adoptés
par I’Assemblée générale 4 une majorité des deux tiers. Une revision plus étendue
peut étre décidée par une Conférence générale des membres réunie i cette
intention. La convocation d*une pareille Conférence a lieu par décision de
I’Assemblée générale a la majorité des deux tiers, ou du Conseil de sécurité
4 une majorité de neuf membres. Au surplus, la Charte aurait pu étre revisée
dix ans aprés son entrée en vigueur, selon une procédure simplifiée. Dans tous
les cas, une modification de la Charte ne produit ses effets que lorsqu’elle a
été ratifiée par tous les membres permanents du Conseil de sécurité et par deux
tiers de tous les Etats membres. Lorsque tel est le cas, elle oblige également
les Etats qui ne I'ont ni votée ni ratifiée. Conformément & une interprétation

L CAf. C.1.J, Rec. 1949, p. 185,
2 RO 1956 1171,
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de la Charte, qui fut approuvée par la Conférence de San Franciscol), un
" membre peut se retirer de 1’Organisation si ses droits et obligations se trouvent
modifiés par un amendement qu'il n’a pas approuvé, ou si un amendement
l¢galement décidé n’est pas entré en vigueur, faute de ratifications suffisantes.
Un seul amendement est entré en vigueur jusqu’a présent. Il concerne le nombre
des membres non permanents du Conseil de sécurité, ainsi que les membres
du Conseil économique et social, et a fait 'objet de deux résolutions de 1’As-
semblée générale du 17 décembre 1963, qui sont entrées en vigueur le 31 aofit
1965 D),

5. L’originalité des Nations Unies dans le cadre de la politique mondiale
réside principalement dans le fait que la Charte indique les moyens par les-
quels le maintien de la paix doit &tre assuré. Tous les membres doivent régler
«leurs différends internationaux par des moyens pacifiques, de telle maniére
que la paix et la sécurité internationales ainsi que la justice ne soient pas mises
en danger» (art. 2, ch. 3). Entiérement dans Iesprit du pacte Briand-Kellog,
tous les Etats membres doivent s’abstenir, «dans leurs relations internationales,
de recourir a la menace ou a emploi de la force, soit contre intégrité terri-
toriale ou l'indépendance politique de tout Etat, soit de toute autre maniére
incompatible avec les buts des Nations Unies» (art. 2, ch. 4), L'Organisation
doit donc, par des moyens pacifiques, conformément aux principes de la justice
et du droit international, réaliser 1’ajustement ou le réglement de différends
internationaux, ou de situations susceptibles de mener 4 une rupture de la paix
(art. 1er, ch. 1).

La Charte ne prétend donc pas au monopole du réglemeunt des différends
par des moyens propres. Ce qui semble surtout essentiel, ¢’est de parvenir a la
solution d’un conflit. Ce n’est que dans le cas de tensions politiques graves, en
particulier ¢n cas de menace contre la paix; de rupture de la paix ou d’un acte
d’agression, que la Charte prévoit pour le moins un essai de réglement par les
organes des Nations Unies. Au surplus, 'important article 33, chiffre 1, de la
Charte, ordonne aux parties, qu'elles soient ou non membres des Nations
Unies, de «rechercher la solution, avant tout, par voie de négociation, d’en-
quéte, de médiation, de conciliation, d’arbitrage, de réglement judiciaire, de
recours aux organismes ou accords régionaux, ou par d’autres moyens paci-
fiques de leur choix». En revanche, pour les cas oi1 une intervention des organes
-des Nations Unies est prévue, la Charte a omis non seulement de définir le
terme de «différend dont la prolongation est susceptible de menacer le maintien
de la paix», mais aussi de préciser clairement l'organe auquel il incombe de
s’occuper pratiquement des aspects juridiques du conflit. Le Conseil de sécurité
peut, conformément a 1’article 33, chiffre 2, inviter les parties a régler un diffé-
rend par les moyens pacifigues qu'on vient de mentionner. Si les parties n’y

1) Cf. United Nations Conference on International Organization, volume 1, p. 673 s.

3 1’amendement a di, par suite d’une omission, étre complété plus tard par une autre
résolution de I’ Assemblée générale du 20 décembre 1965, qui est entrée en vigueur le
12 juin 1968,
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réussissent pas, ¢lles sont tenues, aux termes de Particle 37, chiffre 1, de sou-
mettre le différend au Conseil de sécurité. Celui-ci est, en fait, autorisé a inter-
venir lui-méme, & tout moment, dans le réglement d’un différend et 3 recomman-
der les procédures appropriées. En régle générale, les différends doivent étre
soumis 3 la Conr internationale de justice. D’autre part, I’Assemblée générale
peut, conformément & V'article 11, chiffre 3, attirer lattention du Conseil de
sécurité sur les situations qui semblent devoir mettre en danger la paix et la
sécurité internationales. Elle est en outre habilitée 4 discuter toute question
se rattachant au maintien de la paix et de la sécurité internationales. Afin de ne
pas entrer en concurrence avec le Conseil de sécurité, I'Assemblée générale,
conformément & larticle 12, chiffre 1, ne doit faire aucune recommandation
au sujet d’un différend, tant que le Conseil de sécurité s’acquitte des fonctions
qui Jui sont dévolues et ne lui demande pas d’intervenir.

Il n’y a pas que les Etats membres qui puissent demander la collaboration
des organes des Nations Unies en vue du réglement de différends: méme un
Ftat qui n’est pas membre des Nations Unies peut soumettre au Conseil de
sécurité ou & 1’Assemblée générale n’importe quel différend auquel il est partie,
a condition qu'il accepte a priori les obligations imposées par la Charte en
vue du réglement pacifique. '

6. Aux Nations Unies, le recours a la force ne peut avoir lieu, en principe,
que si les résolutions appropriées ont déja ét€ arrétées par le Conseil de sécurité,
en tant qu’organe compétent pour le maintien de la paix et de la sécurité inter-
nationales et, de surcroit, doté de I'autorité légale de décision selon le cha-
pitre VII de la Charte, La seule exception réside dans le droit inaliénable de
légitime défense des Etats, droit qui peut étre invoqué st un membre des Nations
Unies est attaqué, et seulement jusqu’a ce que le Conseil de sécurité ait pris les
mesures nécessaires pour maintenir la paix et la sécurité internationales (art. 51).
Le droit de légitime défense subsiste donc aussi lorsque le Conseil de sécurité
n’est pas en mesure de faire usage de sa faculté de prendre des décisions exécu-
toires.

7. Selon Uarticle 2, chiffre 5, de la Charte, tous les membres de I’Organi-
sation doivent donner a celle-ci pleine assistance dans toute action entreprise
par elle conformément aux dispositions.de la Charte, et s’abstenir de préter
assistance & un Etat contre lequel I’Organisation entreprend une action préven-
tive ou coercitive. Tandis que le pacte de la Société des Nations ne prévoyait
de sanctions que dans des conditions bien définies et étroitement circonscrites,
notamment en présence d’actes de guerre et en violation de certaines dispositions
de procédure du pacte, la Charte des Nations Unies congoit d’une maniére
extensive la faculté d’ordonner des sanctions. Chaque fois qu'il constate une
menace contre la paix, une rupture de la paix ou un acte d’agression, le Conseil
de sécurité peut adresser des recommandations ou édicter des mesures pour
maintenir ou rétablir la paix (art. 39 de la Charte). Contrairement a Particle 16
du pacte de la Société des Nations qui laissait avx membres, du moins formel-
lement, le soin de décider s’il y avait lieu d’exécuter des sanctions, I'article 39
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de la Charte des Nations Unies charge le¢ Conseil de sécurité de décider sil
existe une menace contre la paix, une rupture de la paix ou un acte d’agression
contraire aux dispositions de la Charte, qui puisse donner lieu 4 des recormman-
dations ou aux mesures coercitives prévues au chapitre VII de la Charte. Cette
compétence découle aussi des dispositions des articles 24 ¢t 25 de la Charte,
par lesquels les membres conférent au Conseil de sécurité la responsabilité
principale du maintien de la paix et de la sécurité internationales et recon-
naissent qu’il agit en leur nom en s’acquittant de ces devoirs (art. 24). Les
membres conviennent en outre d’accepter et d’appliquer les décisions du
Conseil de sécurité (art. 25).

Le Conseil de sécurité se compose de cing membres permanents (Chine,
FEtats-Unis d’Amérique, France, Grande-Bretagne, Union soviétique) et, depuis
la revision de ’article 23, de dix membres non permanents. Ses décisions sont
soumises 3 la régle suivante, élaborée 4 la Conférence de Yalta en février 1945
malgré de trés vives oppositions, et reproduite a I'article 27 de la Charte. Une
décision du Conseil de sécurité sur des questions de proceédure nécessite 'appro-
bation de neuf membres, quels qu'ils soient. Pour une décision sur toutes autres
questions, il faut également 'approbation de neuf membres, parmi lesquels
doivent toutefois figurer les cing membres permanents, ¢e qui confére a ces
derniers un droit de veto.

Une difficulté a surgi pendant la crise de Corée: le plan des Etats-Unis
d’Amérique, qui consistait 4 faire intervenir plusieurs Etats aux cotés de la
‘Corée du Sud, devait étre approuveé par tous les membres permanents du Con-
seil. Cette difficulté fut tournée grice. & l'interprétation suivante de la Charte
que les Etats-Unis proposérent pendant une séance 4 laquelle 1'Union sovié-
tique s’était volontairement abstenue de participer: lorsqu’un membre per-
manent ne participe pas 4 un vote, les voix-des autres membres permanents
présents suffisent a faire adopter une résolution, si la majorité requise peut étre
atteinte grice aux voix additionnelles des membres non permanents. En invo-
quant ce principe d’interprétation, on put obtenir du Conseil de sécurité qu'il
recommandit le projet d’intervention militaire. Cette interprétation semble €tre
reconnue dans la pratique par la grande majorité des membres.

Ce n'est que dans le cas de recommandations aux termes du chapitre VI
sur le réglement pacifique des différends que tout membre, méme permanent,
qui est partie 4 un différend, doit s’abstenir de voter (art, 27, ch. 3). En présence
des difficultés qui ont résulté, dans la pratique, de I'exercice du droit de veto,
et qui tenaient surtout 4 I'incapacité du Conseil de sécurité de prendre des déci-
sions et aussi dans 'intention d’abolir ou tout au moins de limiter le droit de
recourir A la force qui subsiste en pareil cas, I’Assemblée générale des Nations
Unies a voté, le 3 novembre 1950, une résolution connue sous le nom de
«Uniting for Peace» (unis pour la paix), par laquelle elle s’octroie le droit, si
le Conseil de sécurité, saisi d’un différend, ne parvient pas a prendre une déci-
sion par suite du veto, d’émettre des recommandations dans le différend en
question i la place du Conseil de sécurité. L'Assemblée générale se réunit a
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cette fin en session spéciale. Elle est intervenue en effet, par la suite, dans des
différends qui, selon les dispositions de la Charte A ce sujet, étaient de la com-
pétence du Conseil de sécurité, d’abord dans le conflit de Corée (1950-1951),
puis dans le conflit de Suez (1956), dans les désordres du Congo (1960-1961)
et dans la crise de Bizerte (1961).

Les mesures coercitives que le Conseil de sécurité peut ordonner dans

I'accomplissement de-sa mission de paix, se répartissent en deux catégories:

a. Il peut en premier lieu décider des mesures n’impliguant pas I'emploi de

- la force armée. Elles comprennent 'interruption compléte ou partielle des

relations économiques et des communications ferroviaires, maritimes,

aériennes, postales, télégraphiques, radiophoniques et autres, ainsi que la
rupture des relations diplomatiques (art. 41),

b. Si les mesures mentionnées ci-dessus se révélent ou se sont révélées insuf-
fisantes, des sanctions militaires peuvent étre décidées. Elles consistent en
démonstrations, mesures de blocus oun autres opérations des forces
aériennes, navales ou terrestres (art. 42).

L’obligation de principe des Etats membres de participer aux mesures
coercitives décidées par le Conseil de sécurité est soumise & certaines restric-
tions, Conformément a I'article 48, les mesures nécessaires a 'exécution des
décisions du Conseil de sécurité sont prises par tous les membres des Nations
Unies ou par certains d’entre eux, selon les décisions du Conseil de sécurité,
Les membres sont obligés en particulier, selon 1’article 43, de mettre des forces
armées, leur assistance et des facilités, y compris le droit de passage, 4 la dispo-
sition du Conseil de sécurité, mais seulement sur son invitation et conformeé-
ment & un accord spécial ou a des accords spéciaux. De pareils accords doivent -

. étre conclus a la demande du Conseil de sécurité entre celui-ci et des Etats
membres ou des groupes d’Etats membres, et étre ratifiés par les Etats signa-
taires selon leurs régles constitutionnelles. Ils doivent fixer les effectifs et le
genre des forces armées 3 mettre A disposition, leur degré de préparation et leur
lieu de stationnement, ainsi que la nature des facilités et de I’assistance a four-
nir. Jusqu'a présent, le Conseil de sécurité n’a pas conclu un seul accord de ce
‘genre.

La solution adoptée par la Charte permet de différencier la participation
aux mesures militaires et non militaires. Le remplacement du principe de la
participation égale des Etats membres par la possibilité d’'une -coopération
différenciée correspond a I'intérét différent qu’ont les membres 4 appliquer de
pareilles sanctions. L’article 48 confére au Conseil de sécurité la faculté de tenir
compte de la situation particuliére de certains Etats membres. '

Le décision de prendre des mesures coercitives n’est possible que si aucun
des membres permanents du Conseil de sécurité ne lui refuse son approbation.
Cela ne signifie pas quune application du chapitre VII de la Charte soit en
pratique absolument exclue & cause du droit de veto de membres permanents
du Conseil. La situation politique mondiale peut impliquer que la plupart des
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membres du Conseil de sécurité et parmi eux tous les membres permanents, se
mettent d’accord sur ’application de sanctions. Certes, cette situation ne s’est
en fait rencontrée dans la pratique qu’une seule fois jusqu’ici, lorsque le Conseil
de sécurité décida le 16 décembre 1966 d’ordonner, en vertu des articles 39 et 41
de la Charte, une séric de mesures de blocus contre la colonie britannique
rebelle de Rhodésie, qu’il aggrava encore par sa décision du 29 mai 1968. Ces
décisions étaient basées sur le fait que, de 1'avis du Conseil de sécurité, I’exis-
tence en Rhodésie d'un régime illégal et contraire aux droits de I’homme cons-
titue une menace pour la paix. Selon 'interprétation de I'article 25 de la Charte
contenue dans la décision du Conseil de sécurité, les mesures en question ont
un caractére obligatoire pour tous les Etats membres. Il sera question plus loin
des répercussions de ces décisions sur la Suisse ).

8. On peut résumer de la fagon suivante le systéme de protection de la paix
réalisé dans le cadre des Nations Unies:

a. La Charte confie la responsabilité principale de décider des mesures 3
prendre en cas de menace contre ld paix, de rupture de la paix ou d’agres-
sion, au Conseil de sécurité. Celui-¢i ne peut agir que si tous les membres
permanents, ou du moins tous ceux qui participent au vote, approuvent
ses décisions,

b. En présence d'un Conseil de sécurité souvent impuissant, on a, dés les
premiers temps, tenté de lui substituer 'organe universel gu’est I’Assem-
blée générale. Le Conseil de sécurité lui-méme a souvent, aprés de stériles
débats, renvoyé un litige & 1’ Assemblée générale (conflit de Palestine 1947~
1948, conflits de Corée et de Hongrie, conflits du Moyen-Orient de 1956
et 1957, etc.). Mais, contrairement a I’Assemblée de la Société des Nations,
aussi longtemps que le Conseil de sécurité reste saisi d’une affaire, I’ As-
semblée générale n’a pas le droit d’intervenir.

¢. Confrontée avec cette situation de droit, I’ Assemblée générale, & 1a demande

des Etats-Unis d’Amérique, a entrepris des démarches pour étendre son-

champ d’action, en assumant de nouvelles responsabilités allant au-dela

des limites primitivement fixées, Ce fut le cas lors de la création, décidée

le 13 novembre 1947, de la Commission intérimaire de I’ Assemblée géné-

- rale, qui devait assurer, pour ainsi dire, une permanence entre les sessions.

Mais, par suite du refus des Etats communistes de s’y associer, son mandat

ne fut bientdt plus reconduit. C’est alors que fut adoptée, en 1950, la
résolution déja mentionnée « Uniting for Peace».

Ni I'interprétation trés large des régles en vigueur pour le Conseil de sécu-
rité afin de dégager dans son sein une majorité capable de prendre des décisions,
ni la prétention de I'Assemblée générale de se substituer en fait au Conseil de
sécurité lorsque celui-ci se révéle impuissant, n’ont été admises sans contesta-
tions. On n’a jamais cessé de se demander si la compétence de 1'Assemblée

1) Cf. Premiére partie, chapitre ITI B 4.

Feuille fédérale, 121 année. Vol. I, ' 9
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de constater, en pareil cas, une rupture de la paix existe vraiment en vertu de
la Charte ou si cette compétence n’est pas attribuée expressément au seul
Conseil de sécurité, Quant au pouvoir de recommander des mesures collectives,
conféré a I’ Assemblée générale par Particle 18 de la Charte, il exige la majorité
des deux tiers. Le poids prédominant des petits Etats au sein de cet organe est
dong¢ considérablement plus grand gu’an Conseil de sécurité, ol les voix sont
non seulement comptées, mais pesées. L'universalité de ’Organisation, qui est

souhaitée et d&ja largement réalisée, s’ajoutant A I'égalité des voix de tous les .

Etats, peut avoir pour résultat, dans le cadre de 1’Assemblée générale, gu'une
minorité dont les intéréts peuvent étre étayés par des arguments juridiques et
politiques tout aussi valables subisse la loi de la majorité. 1l sied toutefois de
rappeler que les résolutions de I’Assemblée générale ne sont que de sunples
recommandations.

-9. Depuis leur fondation, les Nations Unies ont eu i s’occuper d’un grand
nombre de cas de conflits internationaux. On peut méme dire que chaque dif-
férend entre des Etats dont 'un était membre de I’Organisation mondiale a fait
I’objet 4 un moment donné de discussions dans le cadre des Nations Unies.
Le réle que celles-ci ont joué en pareil cas pour tenter de régler des conflits est
trés divers. Elles ont réussi quelquefois, par leur médiation, a résoudre ou a
atténuer un conflit, tandis qu’a d’autres occasions elles n’ont été qu’une tribune
pour des joutes oratoires, la recherche d*une solution ayant lieu dans le cadre
de négociations bilatérales ou de la médiation d’un Etat tiers.

On trouvera & I'annexe IV de ce rapport une énumération des situations
de conflits internationaux dont les Nations Unies ont eu a connaitre depuis leur
fondation.

Chapitre 11
LA NEUTRALITE

A. La neutralité en général

1. Principes du droit de neutralité

a. Méme dans le droit international positif d’awjourd’hui, et jusque dans
le cadre de I’ordre pacifique établi par la Charte des Nations Unies, la guerre,

c’est-a-dire le réglement d’un différend par les armes, n’a pas disparu, Doivent '

étre considérés comme belligérants, au sens du droit international, non seulement
les Etats, mais egalemcnt comme I’a montré I'exemple des Etats du Sud dans
la guerre de sécession américaine, les insurgés constitués en corps politique et
reconnus comme tels. Si, dans un cas donné, une entité politique capable de
faire la guetre se réserve de ne pas participer & un conflit qui a éclaté, une telle
attitude est appelée neutralité simple. Si cette entité fonde sa non-participation
i'la guerre sur une convention de droit international ou sur des déclarations
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unilatérales, et en fait une maxime de sa politique étrangére et une obligation
de droit international, il est alors question de neutrahté durable, contmue per-
pétuelle ou permanente ¥,

b. Les principes de la neutralité sont les'mémes pour la neutralité simple
que pour la neutralité permanente. L’Etat neutre est soumnis a deux obligations
essentielles, du moins selon le droit moderne de neutralité. En premier lieu, il
doit s’abstenir de prendre. part & des actes de guerre, méme si, conformément
a Iarticle 10 de la Convention de La Haye du 18 octobre 1907 concernant la
neutralité en cas de guerre sur terre, il conserve le droit de repousser par la -
force les atteintes 3 sa neutralité, sans que l'exercice de ce droit puisse étre
considéré comme un acte de guerre. Fn second lien, I’Etat neutre est tenu d’ob-
server envers les différents belligérants une attitude absolument impartiale, -
_Tant l'obligation de s’abstenir d’actes de guerre que celle de traiter les belligé-
rants d'une maniére égale, sont plus strictes dans le droit de guerre et de neu-
tralité moderne qu’elles ne ’étaient dans le passé. Au dix-huitiéme siécle, par
exemple, on jugeait compatible avec la neutralité que I'Etat neutre permette
aux belligérants de passer par son territoire, ou leur fournisse des armes et
des munitions. I était également permis aux ressortissants d’Etats neutres de
servit en groupe sous des drapeaux étrangers, et il arrivait méme aux Etats
neutres de s’engager a fournir aux belligérants des troupes dont les effectifs
étaient déterminés, ou de les autoriser 2 ouvrir dans le pays des bureaux de
recruterent. En ce qui concerne la Suisse, elle s’est efforcée dés le dix-huitiéme
siccle de traiter tous les belligérants sur le méme pied, dans le cadre du service
étranger. En revanche, Uinterdiction des capitulations militaires apparait pour
la premiére fois dans la Constitution fédérale de 1848,

La conception plus stricte des devoirs de la neutralité, qui a prévalu dans
la seconde moiti¢ du dix-neuviéme siécle, trouve son expression dans les con-
ventions de neutralité de la Conférence de la Paix de La Haye, de 1907, notam-
ment dans la cinquiérme convention concernant les droits et les devoirs des
Puissances et des personnes neutres en cas de guerre sur terre, et dans la trei-
ziéme convention concernant les droits et les devoirs des Puissances neutres
en cas de guerre maritime, toutes deux signées le 18 octobre 1907. L’article 9
de la premiére convention mentionnée ci-dessus stipule que toutes mesures res-
trictives ou prohibitives prises par une Puissance neutre A I’égard de ’exporta-
tion ou du transit d’armes, de munitions et, en général, de tout équipement
pouvant étre utile & une armée ou A une flotte, doivent étre uniformément
appliquées 4 tous les belligérants. De méme, en vertu de la treiziéme convention,
la Puissance neutre, en cas de guerre maritime, doit appliquer uniformément
aux deux belligérants les restrictions ou interdictions concernant 1’accés a ses
ports et 4 ses eaux territoriales.

L Cf. Jurisprudence des autorités administratives 24, 1954 p. 9 et ss, ainsi que Bind-
schedler, Die Neutralitit im modernen V&lkerrecht, Zeitschrift fiir auslindisches
offentliches Recht und Volkerrecht, 1956, p. 1 et ss, et Haug, Neutralitit und Vélker-
gemeinschaft, Zurich 1962,
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¢, Dans le domaine militaire, ’Etat neutre est tenu de défendre son indé-
pendance, au besoin par les armes, s'il est attagué par des belligérants. Ce
devoir découle indirectement de l'article 5 de la Convention de La Haye de
1907 concernant les droits et les devoirs des neutres en cas de guerre sur terre,
qui stipule que I’Etat neutre ne doit pas tolérer des atteintes a sa neutralité.
11 doit donc &tre matériellement en mesure d’assurer sa propre défense et dis-
poser dans la limite de ses possibilités des forces armées et de PPéquipement
militaire nécessaires a cet effet. Ce devoir, limité & 'origine a la durée de 1'état
de guerre de jure, s’applique aujourd’hui & tous les cas d’€tat de guerre de facto,
et, par conséquent, & tous les conflits armés, méme lorsque les Etats n’ont pas
déclaré expressément leur volonté de faire la guerre. Il faut y ajouter les mesures
militaires coercitives décidées par les organisations internationales. Bien qu’il
soit difficile de déterminer in abstracto le moment ol1 I’on se trouve effective-
ment en état de guerre, cet état peut &tre le plus souvent constaté a la lumiére
des circonstances du cas particulier.

‘Bien que I'Etat neutre ne soit obligé d’étre prét A se défendre militairement
gu'en cas de guerre seulement, 1a neutralité permanente implique qu’il doit s’y
préparer déja en temps de paix; la capacité de résister par les armes a I'attaque
des belligérants ne doit pas se manifester au moment seulement o la guerre
é&clate, mais doit apparaitre antérieurement déja et d’une maniére convain-
cante pour tous les adversaires virtuels 1,

d. Dans le domaine économique, des restrictions sont également imposées
3 1a liberté d’action de I'Etat neutre. 11 lui est interdit, en tant qu’Etat, d’accor-
der aux belligérants un soutien financier, notamment sous forme de préts qui
serviraient directement 3 des opérations de guerre, ou de leur livrer des armes
-ou des munitions. En revanche, des particuliérs peuvent en principe continuer
3 exporter ou a transporter en transit des armes, des munitions et d’autres
matériels de guerrc. Mais en fait la situation politique oblige en général I'Etat
neutre a traiter tous les belligérants sur le méme pied selon certaines lignes
directrices. Cette égalité de traitement des belligérants en matiére économique
reléve, dans une large mesure, de la politique de neutralité. Par contre, il existe
des régles juridiques dans le cadre du blocus économique et de la contrebande
de guerre qui obligent I’Etat neutre & subir certaines interventions des forces
aériennes et maritimes des Puissances belligérantes contre ses bateaux de haute
mer. :

¢. On a fréquemment posé ces derniers temps la question de savoir si, en
définitive, la neutralité est possible dans la guerre moderne. On rappelle, d’une
part, que la neutralité classique s’est développée au moment olt un certain
équilibre régnait en Europe entre les différents groupes de Puissances et que la
neutralité de certains Etats était, surtout en temps de guerre, importante pour

1 Cf. messages du Conseil fédéral a 1’ Assemblée fédérale sur 1'organisation de Parmée,
du 30 juin 1960, FF 1960 II, p. 322 et ss. et sur I'initiative populaire pour l'interdic-
tion des armes atomiques, du 7 juillet 1961, FF 1961 II 229/230.
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maintenir cet équilibre. Cet éiat de fait n’existerait plus a 1’dge de la guerre
totale et universelle, On souligne aussi que les moyens de destruction actuels
se sont développés & un point tel qu'il n’est pratiquement plus possible & un
Etat neutre de se défendre avec succés contre des atteintes 3 sa neutralité,
surtout dans son espace aérien. Enfin, I'interdiction, d’abord partielle, puis
aujourd’hui absolue de la guerre, ainsi que les efforts concommitants en vue
d’ériger un systéme de sécurité collective, ont eu pour conséquence que les
belligérants en présence ne peuvent plus prétendre & une égalité de traitement.
A celui gui, au mépris de l'interdiction de faire la guerre, commet un acte d’agres-
sion, s’opposent les Puissances qui interviennent dans le cadre de la sécurité
collective et dont les actes de guerre, dans Ia mesure ot ils s’inscrivent dans le
dispositif de sécurité des Nations Unies, sont considérés comme des sanctions
militaires contre le fauteur de troubles. Il n’y aurait ainsi pas de place, dans un
pareil systéme, pour une neutralité qui, pratiquement, aboutirait & favoriser
Pagresseur. .

On peut opposer a ces considérations que, dans des guerres localisées tout
au moins, la neutralité a récemment encore démontré sa raison d’étre, voire
méme prouve, dans certains cas, qu'elle correspondait vraiment a l'intérét
général. Militairement, il est largement admis qu’un Etat neutre peut, avec les
moyens limités dont il dispose, réagir contre les atteintes & sa neutralité de
maniére 3 satisfaire 4 ses obligations. En ce qui concerne la compatibilité de.la
neutralité avec I'interdiction de la guerre et le systéme -de sécurité collective
qu’elle implique nécessairement, on ne peut certes douter que les deux concepts
de nentralité et de sécurité collective s’opposent mutuellement. Cette opposition
n‘empéche pourtant pas que, pratiquement, la neutralité soit encore possible
dans le cadre d’un systéme de sécurité collective, aussi longtemps que ce sys-
teme, comme ce fut naguére le cas dans la Société des Nations, et aujourd’hui
aux Nations Unies, demeure incomplet et qu’on ne parvient pas, dans de nom-
breux cas, a I'appliquer. C’est en considération de cette situation que le Conseil
de 1a Société des Nations a statué, dans sa déclaration du 13 février 1920, que
si la neutralité de la Suisse est, en principe, incompatible avec les buts de la
Société des Nations, on doit néanmoins reconnaitre qu’elle sert les intéréts de
la paix ¥, La question de la compatibilité du statut de neutralité avec la parti-
cipation 4 I'ONU s’est également posée lors de I'élaboration de la Charte des
Nations Unies a la Conférence de San Francisco et des doutes ont été émis 2 .
ce propos®,

2. Non-belligérance et neutralisme

a. Certains Ftats adoptent des attitudes qui leur semblent se rapprocher
du statut de neutralité selon le droit international. On a ainsi parfois prétendu —
a tort selon I"avis prédominant — qu’il existerait, & c6té du statut international

1} Voir premiére partie, chapitre II B 2b
2 Voir seconde partie, B 1a
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de neutralité, un statut de non-belligérance et qu'un Etat pourrait choisir,
dans le cas d'un conflit armé, entre la neutralité et la non-belligérance. Par
non-belligérance, on désigne I'attitude d’un Etat qui, sans participer a des opé-
rations militaires, accorde néanmoins exclusivement a I'une des parties son sou-
tien politique, économique et méme militaire. Telle fut, par exemple, I"attitude
de I'Ttalie envers ’Allemagne au début de la seconde guerre mondiale. Ce qui
caractérise la non-belligérance, qui n’est en général qu™un stade préliminaire
4 la participation active a la guerre, ¢’est que 1'Etat non belligérant revendique
a son profit les droits d’un neutre, sans s’astreindre, en revanche, aux devoirs
de la neutralité en acceptant I'obligation de traiter également les parties au
conflit. Cette attitude est inconciliable avec le droit de neutralité.

b. Sous lenom de «neutralisme» s’est propagée, 4 une époque récente, une
attitude qui, particuliérement en temps de paix, consiste & ne contracter aucune
alliance militaire. Cette politique, connue aussi sous le nom de politique de
«liberté & I'égard des blocs» et de «non-alignement» ne repose pas sur- le
statut de neutralité permanente, ni n’exclut & priori une participation possible
4 de futurs conflits. Elle doit surtout permettre & 1'Etat neutraliste de pouvoir
déterminer a tout instant librement sa politique, sans étre 1ié a I'un des groupes
de Puissances rivaux. La politique neutraliste repose ainsi sur des considéra-
tions d’opportunité, auxquelles sont associées A I'occasion des motifs d’ordre
doctrinal, tels que: inutilité¢ d'une défense contre une Puissance ou un groupe
de Puissances disposant des armes les plus modernes, désir d’éviter des dépenses
d’armement excessives, crainte d’étre politiquement dépendant en cas d’adhé-
sion a une coalition, aspiration a former une « Troisiéme Force» englobant tous
les neutralistes, aversion envers I'un des deux groupes de Puissances sans qu’on
désire pour autant se lier plus étroitement & I'autre. Parmi les Etats qui pro-
fessent un neutralisme de la sorte, on peut citer I'Inde et la Yougoslavie.

3. Neutralité permanente _

a. L’état de neutralité permanente se caractérise par la renonciation fon-
damentale & participer a4 de futurs affrontements guerriers, 3 moins qu’il ne
s’agisse d’une attaque contre 1’Etat neutre lui-méme, Pour que cet état de neu-
tralité devienne institutionnel, pour qu’il se fixe dans un statut de neutralite, il
doit faire I’objet d’'une convention de droit international. Celle-¢i peut consister
dans une neutralisation décidée par la communauté internationale sans la
participation du pays intéressé, Tel fut le cas en 1831, lors de la création du
royaume indépendant et neutre de Belgique. Cet Etat, dont le statut de neu-
tralité n’avait pas été respecté par [’ Allemagne en 1914, en demanda I"abrogation
aprés la premiére guerre mondiale. La Belgique a conclu, le 7 septembre 1920,
une alliance militaire avec la France et est devenue membre du Pacte de Locarno,
du 16 octobre 1925, Elle s’en retira en 1936 afin de pratiquer une politique d’in-
dépendance «exclusivement et purement belge». La Belgique a été attaquée Ie
10 mai 1940 bien que 1'Allemagne se fut engagée, par une note du 13 octobre
1937, & respecter son intégrité territoriale et que sa neutralité ait été proclamée
le 3 septembre 1939. '
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b. La neutralité permanente peut aussi faire 'objet d*un accord entre le
futur Etat neutre et les Puissances qui reconnaissent sa neutralité, ou méme la
garantissent. C’est le cas de la Suisse, bien qu’elle n’ait en fait pas été signataire
des traités de 1815 et de 1919, par lesquels sa neutralité fut reconnue puis con-
firmée. Le 20 mars 1815, les Puissances réunies & Vienne fixérent dans une décla-
ration les conditions de la neutralité suisse, dont elles reconnaissaient qu’elle
était conforme aux intéréts de I'Europe. Mais ce ne fut qu’au cours de la Con-
férence de la Paix de Paris, en automne de la méme année, que les représentants
de la Suisse et des grandes Puissances convinrent d’une reconnaissance de la
neutralité suisse, qui fut signée le 20 novembre par les Puissances désignées et
qui contient le passage suivant:

. .Les Puissances signataires de la déclaration de Vienne du 20 mars font, par
le présent acte, une reconnaissance formelle et authentique de la neutralité per-

pétuelle de la Suisse et elles Jui garantissent lintégrité et I'inviolabilité de son
territoire dans ses nouvelles limites _ .

Les Puissances ... reconnaissent authentiquement par le présent acte que la
neutralité et I'inviolabilité de la Suisse et son indépendance de toute influence
étrangére sont dans les vrais intéréts de la politique de I’Europe entiére.»

Ainsi que I'a fait observer la Cour permanente de justice internationale,
«l’ensemble de ces actes, ainsi que les circonstances dans lesquelles ils ont été
faits, établissent, de I'avis de la Cour, que I'intention qu’avaient les puissances
était de créer en faveur de la Suisse un droit, dont elle pourrait se prévaloir...» D).

4. Politique de neutralité

a. Du fait de son statut de neutralité, 'Etat perpétuellement neutre perd
une partie de sa liberté d’action politique. Comme il a renoncé a priori & parti-
ciper & quelque guerre que ce soit, il a Pobligation de ne conclure aucune alliance
ni offensive ni défensive, de ne pas adhérer a une telle alliance et d’éviter, en
général, tout ce qui pourrait ’entrainer dans un conflit armé, Si le droit de la
neutralité impose A 1’Etat neutre de strictes obligations, celui-ci est en revanche
libre de diriger comme il 'entend la politique qui découle de son statut. Cette
politique doit avoir pour régle d’étre toujours prév151ble, afin de démontrer la
sincérité du statut de neutralité,

b. En conséquence, I'Etat perpétuellement neutre doit, dans le cadre de
son statut de neutralité, adopter certaines mesures en temps de paix déja et
notamment entreprendre des préparatifs pour que le territoire neutre ne tombe
pas, en cas de guerre, au pouvoir des belligérants. Pour apprécier dans quelle
mesure la neutralité est mise en danger, il faut se souvenir que la capacité de
résistance d’un neutre et 'importance de son territoire comme point de départ
ou comme base d’opérations rilitaires ne doivent jamais étre considérées en
soi, mais toujours dans la perspective d’ensemble de la stratégie et en fonction
de la position de chacun des belligérants par rapport 4 autre 2. Dé&ja dans son

L Décision judiciaire du 19 aoit 1929 dans la querelle des zones franches entre la
Suisse et la France, C. P. I. L. série A, N 22, p, 20

2 Max Huber, « Annuaire suisse du droit international», V, 1949, p. 15.
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message du 4 aofit 1919 au sujet de Ventrée de la Suisse dans la Société des
Nations, le Conseil fédéral s’est exprimé comme suit:

«...un Etat A neutralité perpétuelle, tel que la Suisse, a un intérét tout particulier
A s’assurer, par sa politique, plus que le droit au respect de sa neutralité... Cet Etat
s’abstiendra de bien des choses qui ne lui sont pourtant pas interdites par le droit
pur. Mais précisément parce quelle dépend de la libre volonté du neutre, la poli-
tique de neutralité est une question d’appréciation politique, et la liberté de I'Etat
neutre & cet égard ne peut et ne doit étre limitée, ni supprimée par une extension
exagérée de ses devoirs de neutralité, »?

e. On a parfois voulu déduire du fait quune politique de neutralité inté-
grale limite les droits de I'Etat neutre ct ceux de ses ressortissants dans une
mesure plus grande que ne I'exige le droit de neutralité, que cette politique
implique la reconmnaissance d’obligations supplémentaires. Il est arrivé que des

- Etats belligérants imputent 4 1’Etat neutre une responsabilité en droit interna-
tional & propos de la non-observation, réelle ou prétendue, de sa politique de
neutralité telle qu’elle peut étre fixée dans la législation nationale. C’est ainsi
que la Suisse a été & plusieurs reprises, avant et pendant la seconde guerre
mondiale, rendue responsable de I'attitude de sa presse, alors que précisément
la neutralité d’opinion n’entre pas dans les obligations internationales de la
neutralité. L’Etat neutre n’est nullement responsable pour 'omission de mesures
de politique de neutralité; c’est que la Suisse a constamment fait valoir quand on
a attaqué sa politique de presse 2. :

. d. Les mesures prises par I'Etat neutre en vue de mettre fin 2 un conflit
ou, du moins, de ’humaniser relévent également de la politique de neutralité.
Mentionnons d’abord, a ce sujet, les «bons offices», que I’Etat neutre est a
méme d’offrir en tout temps aux belligérants. La transmission par Ja Suisse de
’offre japonaise de capitulation en 1945 est un exemple de ces bons offices B,
au nombre desquels il faut compter aussi la représentation des intéréts d’un
belligérant auprés de I’autre. Cette institution, qui temonte au milieu du siécle
dernier et a connu une grande extension au cours des deux guerres mondiales,
permet désormais de maintenir un minimum de relations-entre les belligérants
et d’assurer une certaine protection a leurs prisonniers de guerre et & leurs res-
sortissants tombés au pouvoir de I'ennemi. Enfin, il appartient aussi & la poli-
tique de neutralité active de faciliter et d’entreprendre des actions humanitaires
sur le territoire des Etats en guerre 4.

1 FF 1919, 1V, 605.

» Cf. Rapports de gestion du Département politique de 1933 & 1940 ainsi que « Annu-
aire suisse du droit international» V 1948 page 173.

8) Cf, Rapport de gestion du Département politique 1945, page 15.

% Cf. aussi page 140, et R. Probst, die «Guten Dienste» der Schweiz, Annuaire de
I’ Association suisse de science politique, 1963, page 21 et ss.
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B. La npeuiralité de la Suisse

1. Naissance et reconnaissance du statut suisse de neutralité

a. La volonté de la Confédération de demeurer neutre se manifestait
bien avant 1815, Comme on 1'a déja exposé, l1a neutralité permanente de la
Suisse, en tant que statut international, repose sur l'acte du 20 novembre
18135, signé par la France, la Grande-Bretagne, I’ Autriche, l1a Prusse et la Russie.
Bien que la Suisse ne f(it pas cosignataire, cette déclaration contient néanmoins
une disposition qui avait été convenue préalablement entre le délégué de la
-Suisse et ceux des grandes Puissances V. Par la suite, le Portugal, la Suéde et
I’Espagne adhbérérent A cette déclaration. La reconnaissance de la neutralité
suisse par le royaume de Sardaigne découle de Iarticle 92 du Traité de Vienne
et de I’article 2 du Traité de cession i la France, du 24 mars 1860. Elle a été
confirmée par le gouvernement du royaume d’Italie dans une note du 19 aoat

1914,

En revanche, les Etats-Unis d’Amenquc n’ont jamais reconnu formelle-
ment la neatralité permanente de la Suisse. Un échange de notes du 3/12 dé-
cembre 1917, par lequel les Etats-Unis assurent qu'ils respecteront le principe
de 1a neutralité de la Suisse et I'intégrité de son territoire, peut étre interprété
comme une reconnaissance au moins partielle de cette neutralité . Il convient
aussi de rappeler le memorandum du Département d’Etat américain du 10 juin
1953 2 la légation de Suisse & Washington au sujet de la participation de la
Suisse 4 la commission des Ftats neutres qui s’occupait du rapatriement des
prisonniers de guerre en Corée. Le gouvernement américain y exprime sa
«pleine compréhension» envers notre politique traditionnelle de neutralité.

Quant  la reconnaissance de 1a nentralité suisse par I'Union soviétique,
on s’est longtemps demandé si le gouvernement soviétique avait, en prenant
‘le pouvoir, reconnu en principe les obligations souscrites par la Russie tsariste.
L’établissement de la neutralité autrichienne a toutefois apporté un certain
éclaircissement 3 cette question . Le spécialiste soviétique de droit international
Dourdenevsky considére que la reconnaissance contractuelle et définitive de l1a
neutralité permanente de la Suisse date du 20 novembre 1815 et qu’elle est
toujours valable tant dans la docirine que dans la pratique du droit interna-
tional, Dourdenevsky ajoute encore, dans une note marginale, que les garanties
de 1815 sont certes passablernent dépassées, qu'on ne peut cependant pas les
considérer comme complétement caduques, et que si I'accession de 1'Union
soviétique an rang de grande Puissance 3 la place de la Russie tsariste a créé une
situation nouvelle 4 I’égard de ces garanties, celles-ci n’ont jamais été abolies 9.

1) .Voir premiére partie, chapitre IT A 3b
2 Cf. Strupp, Neutralisation, Befriedigung, Entmilitarisierung, 1933, page 30 ¢t ss.
9 Voir premiére partie, chapitre Il C 14

4 Cf. Dourdenevsky, La neutralité dans le systéme de la sécurité collective, cité par
Bindschedler-Robert dans Ja Revue économique et sociale, 1963, page 138.
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b. Lors des négociations de la Conférence de 1a Paix de Paris, au printemps
de 1919, la France proposa d’inclure dans le traité de paix avec I’ Allemagne une
disposition abolissant la neutralité de la Haute-Savoie et le régime des zones
franches dans Ja région de Genéve qui avaient été créées en faveur de la Suisse
par divers actes en 1815. Des négociations s’engagérent entre une délégation
suisse et une délégation frangaise: la Suisse accepta en principe la suppression
dela neutrahtc de la Haute-Savoie et celle des zones franches et se vit confirmer,
en compcnsatlon, les autres garanties qui lui avaient été octroyées par les
traités de 1815, notamment celle de sa neutralité. Par suite de cet accord,
Particle 435 du Traité de Versailles, du 28 juin 1919, stipule que:

«Les Hautes Parties Contractantes, tout én reconnaissant les garanties stipulées en

“faveur de la Suisse par les Traités dc 1815 et notamment I’Acte du 20 novembre

1815, garanties qui constituent des engagements internationaux pour le maintien
de Ia Paix, constatent. .. »

Ce texte ne mentionne pas expressément la neutralité de la Suisse. Mais
le Conseil fedéral, se fondant notamment sur les déclarations faites & la délé-
gation suisse au cours des négociations, a estimé qu’il s’agissait d’une confir-
mation expresse de la neutralité suisse par tous les Etats signataires du Traité
de Versailles 1), mais, bien entendu, seulement de la neutralité militaire.,

¢. 8ilon cherche a établir quels sont actuellement les Etats qui reconnais-
sent le statut de neutralité permanente de la Suisse, on aboutit aux conclusions
suivantes:

aa. Lareconnaissance reste valable pour tous les Etats qui ont signé I’ Acte
du 20 novembre 1815 ou qui y ont adhéré.

bb. Elle ’est en outre pour tous les Etats qui sont liés par 'article 435 du
Traité de Versailles ou par les dispositions correspondantes des autres traités
de paix de 1919 et 1920 2.

ce. Elle est enfin aussi pour les Pulssances qui sont liées par les déclara-
tions du Conseil de ta Société des Nations du 13 février 1920 et du 14 mai 1938,
que nous examinons plus loin,

dd. Comme, au cours des négociations de Moscou de 1955, 1a neutralité
suisse a été mentionnée expressément comme modele pour celle de 1’ Autriche 3,
on doit considérer que les Etats qui s’y sont référés directement ou indirecte-
ment en reconmaissant celle de l’Autrlche, sont également liés par la reconnais-
sance de la neutralité suisse.

1 Réponse du conseiller fédéral Calonder 4 Uinterpellation Winiger du 11 septembre
1919 au Conseil des Etats, Bulletin sténographique, page 241 voir aussi premiére
partie, chapitre II B 2 b.

2 Cf. notamment, P'article 375 du Traité de Saint-~Germain, dont I'énoncé est identique
a celui de I"article 435 du Traité de Versailles.

% Voir premiére partie, chapitre IT C 1 d.
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2. L’entrée de la Suisse dans la Société des Nations
et le statut suisse de neutralité

a. En Suisse ‘aussi, on se préoccupait, avant méme la fin de la premiére
guerre mondiale, d*une réorganisation des relations internationales aprés les
hostilités. Une ouverture fut faite dans ce sens, le 14 mai 1918, par la commis-
sion de gestion du Conseil nationalV. Dans sa réponse, le Conseil fédéral put
indiquer qu'il avait déja, quelques jours auparavant, le 4 mai, institué une
commission au sein du Département politique, qu’il avait chargée d’examiner
la question d*une réforme du droit international aprés la guerre. 11 disposait 2
cette intention d’un rapport volumineux du jurisconsulte du Département
politique, le professeur Max Huber. Par la suite, le 18 septembre, 1a commission
fut élargie par I'adjonction d’autres personnalités. Se fondant sur un avant-
projet, qui avait été également élaboré par Max Huber, la commission établit
des projets de pacte et de statuts pour une Société des Nations. Ces projets
furent approuveés le 11 février 1919 par le Comnseil fédéral, puis soumis aux
Chambres fédérales ainsi qu’aux gouvernements étrangers®. Mais, 4 cette
époque, les travaux préparatoires du pacte de la Société des Nations étaient
déja trop avancés pour pouvoir &tre influencés par le projet suisse. La com-
mission examina donc par la suite le texte parisien du pacte de la Société des
Nations qui était proposé et, aprés des délibérations approfondies, recom-
manda ’adhésion 4 une forte majorité . .

b. Dans son message du 4 aofit 1919 relatif a I’entrée de la Suisse dans la
Société des Nations, le Conseil fédéral émit ’avis qu’il n’était pas nécessaire
de formuler 2 1’égard du pacte des réserves en vue de garantir le statut de neu-
tralité de la Suisse. De la combinaison de I'article 435 du Traité de Versailles,
qui désignait les garanties de 1815 comme des obligations en vue de maintenir
1a paix, avec I'article 21 du pacte de 1a Société des Nations, qui déclarait que
le maintien de pareilles dispositions n’était pas incompatible avec les stipula-
tions du pacte, le Conseil fédéral estimait pouvoir conclure quec le statut de
neutralité subsistait au sein de la nouvelle organisation 4. Cependant, il apparut
plus tard que cette opinion n’était pas partagée sans réserve par les principales
Puissances. De nouvelles négociations eurent lieu, qui aboutirent fihalement
3 une déclaration du Conseil de la Société des Natlons, du 13 février 1920,
dont voici le passage le plus important:

«Le Conseil de la Société des Nations, tout en affirmant le principe que la notion

de neutralité des Membres de 1a Société des Nations n’est pas compatible avec

cet autre principe que tous les Membres de la société auront i agir en commun pour

faire respecter ses engagements, reconnait que la Suisse est dans une situation
unique, motivée par une tradition de plusieurs siécles qui a été expliciternent in-

1 FF 1918 IIT 328,
2 Cf. Bulletin sténographique du Conseil national, 1919, page 788
3 FF 1919 1V 571.
4 FF 1919 1V 599.
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corporée dans l¢ droit des gens et que les Membres de la Société des Nations
signataires du Traité de Versailles ont, 4 bon droit, reconnu par D’article 435, que
les garanties stipulées en faveur de la Suisse par le Traité de 1815 et notamment
par I'Acte du 20 novembre 1815, constituent des engagements internationaux pour
le maintien de la paix. . . C'est dans ce sens que le conseil de la société a pris con-
naissance des déclarations.., d’aprés lesquelles la Suisse reconnait et proclame
les devoirs de solidarité. . . y compris le devoir de participer aux mesures com-
merciales et financiéres. . . contre un Etat en rupture du Pacte, .. . mais qu’elle ne
sera pas tenue de participer & une action militaire ou d’admettre le passage de
troupes étrangeres ou la préparation d’entreprises militaires sur son territoirel,»

La déclaration ne garantit que la neutralité militaire dans le cadre de la
Société des Nations. Cela correspond 4 Popinion que professait alors le Conseil
fédéral, a savoir qu’il n’existait ni en droit international ni dans les traités en
vigueur une obligation de neutralité dans le domaine économique?. Cette
conception a été contestée tant an sein des commissions, a propos du message
du Conseil fédéral du 4 aoit 1919, qu’au cours des débats parlementaires. On
invoquait comme principal argument a Pappui d’une participation 3 des sanc-
tions économiques le fait que, méme si la Suisse restait 3 I'écart de la Société
des Nations, elle pourrait étre en cas de conflit forcée d’appliquer des mesures
économiques analogues aux sanctions %),

3. La neutralité suisse et le droit de sanctions de la Société des Nations

a. L'attitude générale de la Suisse dans la question des sanctions et de
Uinterdiction de la guerre était caractérisée par la double tendance 2 satisfaire
d’une part aux devoirs de solidarité dans le cadre de la Société des Nations et a
éviter, d’autre part, dans l'intérét- méme de la neutralité, d’étre entrainé 2
prendre des sanctions contre I’agresseur. C'est ainsi que les instructions données
a la délégation suisse & la seconde assemblée de la Société des Nations, qui furent
déterminantes aussi pour les années. suivantes, portent sous chiffre 1:

«Le tout premier devoir de la délégation suisse A la deuxiéme Assemblée de la
Société des Nations consistera A soutenir le point de vue que les principes qui
sont consacrés par le Pacte et qui ont exercé une influence décisive sur I'accession
de la Suisse a la Société des Nations doivent non seulement &tre suivis, mais en-
core &tre affermis et renforcés au cours de I'évolution de la Société. La Suisse sou-
haite que le principe de la collaboration et de la solidarité internationales, que la
Société des Nations incarne, se développe avec mesure, qu'il n’empiéte pas sar
I'indépendance des Etats membres et que, cette réserve une fois faite, il soit appli-
" qué d’une fagon absolument intégrale.»%

D Voir le texte éomplet de la déclaration dans 1a FF 1920 T 351 et 1938 I 850.
2 FF 1919 IV 608 et ss. _ _

3 Cf. Bulletin sténographique du Conseil national, 1919, pages 779 et 788,

9 FF 1921 V 502.
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Ces instructions ont toujours été confirmées les années suivantes, sous une
forme analogue. Elles font ressortir que la Suisse était favorable 4 I'extension
et au caractére obligatoire d’une juridiction ou d'un arbitrage pour le régle-
ment des différends internationaux, ainsi qu’a la solution des litiges juridiques
et non juridiques par des procédures de conciliation, soit dans le cadre, soit
hors de la Société des Nations. Les instructions pour la onziéme session de
I’Assemblée de la Société des Nations chargent méme la délégation suisse
d’appuyer «toute proposition tendant a conférer au conseil, en cas d'inexécu-
tion d’une sentence arbitrale ou judiciaire, la compétence de recommander, sur
un vote de majorité, les mesures pacifiques nécessaires pour assurer le respect
de la sentence» ¥, C'est dans cet esprit qu’est aussi congue 'offre de la Suisse
de mettre 4 la disposition de la Société des Nations une station radiophonique
qui, en temps de crise, servirait exclusivement & la Société des Nations, a la
condition toutefois qu’un observateur suisse y fiit admis pour veiller au respect
de la neutralité. Un accord 2 ce sujt fut conclu le 21 mai 1930, aprés des années
de négociation 2.

b. 1.a Suisse a par allleurs encourage, dans Iintérét de sa neutralité, toutes
les tendances qui visaient 3 modifier dans un sens plus étroit les dispositions
sur les sanctions du pacte de la Société des Nations, ou a les interpréter d’une
maniére restrictive. On devait ainsi réduire le nombre des cas dans lesquels ces
dispositions pouvaient étre appliquées, ou tout au moins obtenir qu'une large
autonomie de décision fit accordée aux Etats quant a I’application des sanc-
tions, C’est ainsi que la délégation suisse prit une part essentielle A I'élaboration
de la résolution suivante, qu1 fut approuvée par la Société des Nations dans sa
seconde session:

«L’état de guerre ne peut pas étre créé par I'action unilatérale de I’Etat fautif;

celle-ci donne seulement occasion aux autres membres de procéder a des mesures

militaires ou de se déclarer en état de guerre avec les Etats agresseurs. . . Il appar-

tient aux Membres de la Société des Nations de j Juger si une violation du pacte a
. été commise. »

La Suisse obtint aussi que la définition des personnes visées par les sanc-
tions fit limitée & celles qui résident sur le territoire de 1'Etat agresseur, mais
non aux ressortissants de celui-ci 4 Pétranger . Une modification de Iarticle 16
du pacte de la Société des Nations, qui fut décidée simultanément, ne put entrer
en vigueur faute d’un nombre suffisant de ratifications par les Etats membres.
La Suisse parvint toutefois, au cours de négociations ultérieures, a faire con-
firmer la résolution citée plus haut, qui n’avait été congue au début que comme
une solution transitoire jusqu’a I'entrée en vigueur de la modification du pacte
qui avait été décidée 4.

L FF 19311 104.

2 Voir le texte de I'accord dans la Jurisprudence des autorités administratives de la
Confédération, cahier 5, 1931, n° 32,

3 FF 1921 V 536.
9 FF 19251 18.
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La Suisse se préoccupait en outre d’éviter tout ce qui pouvait étendre son
obligation de participer a4 des sanctions. Ainsi, & ’occasion de délibérations:
au sujet d’un traité de garantie mutuelle en cas d’atteinte au pacte, le représen-
tant de la Suisse précisa immédiatement que son pays ne pourrait pas adhérer a
un tel traité 4 cause de son statut de neutralité V). Le Conseil fédéral expliqua
de méme en ces termes sa décision de ne pas adhérer a un projet de convention
pour I'assistance financiére en cas de guerre on de menace de guerre:

«La doctrine est quasi unanime, en effet, & constater 4 I'Etat neutre le droit de

préter un-secours financier & un Etat belligérant ou, ce qui revient pratiquement

an méme, le droit de garantir le remboursement d'un emprint contracté au béné-
fice d’un pays en guerre... La Suisse en participant conime garant a 1'émission
d’un empront, dans un cas ot les conditions d’application de Iarticle 16 ne se-
raient pas réunies, commettrait un acte qui ne serait plus couvert par les engage-

ments déconlant du pacte. . . (el) pourrait. . ,s’exposer au reproche d’avoir rompu
avec sa neutralité. »2

c. La Suisse fut requise dans trois cas de participer directement 3 des
mesures votées dans le cadre du droit de sanctions; chacun de ces cas est exposé
al'annexe V.

d. Dans deux autres cas, qui ne sont pas liés aux Stlpulatlons du pacte sur
les sanctions, la Suisse a fait valoir des considérations de neutralité a 1"égard
des mesures de la Société des Nations:

aa. Lors du plébiscite de la Sarre en 1934, la Société des Nations demanda
a la Suisse de participer aux travaux de la commission préparatoire, ainsi qu’aux
mesures envisagées pour assurer que ce plébiscite se déroulerait dans I'ordre.
Le Conseil fédéral se prononga a ce sujet comme suit: :

«En raison de notre politique traditionnelle de neutralité. le Conseil fédéral a

"adopté une attitude réservée. .. Clest ainsi qu'il n'a pas participé a la désignation
de citoyens suisses dans les organes chargés de préparer le plébiscite. . .

11 n°a pas non plus jugé opportun de collaborer au renforcement de la police dans
le territoire de la Sarre. - . Il était conforme . .. & notre politique de neutralité de
dissuader les organes compétents de la Société des Nations de faire appel 2 des
citoyens suisses. . . Nous n’avons pu, a notre regret, préter la main a I'envoi d'un
contingent militaire. . ..»3

bb. En 1936, 4 la suite des mauvaises expériences faites avec les sanctions
dans la guerre d’Ethiopie, I'assemblée de la Société des Nations se contenta
de prononcer une condamnation morale de I'agression japonaise contre la
Chine. La délégation suisse s’associa A cette résolution et motiva son attitude
comme suit: '

«(La résolution) nous permettait de nous solidariser avec la Société des Nations

sans pour autant mettre en péril notre neutralité. Notre attitude en cette affaire

a été pleinement conforme au point de vue que nous avons soutent: dans la ques-
tion du conflit italo-éthiopien. »¥

1 FF 1923 1 22 et 1923 IIT 610/611.
2 FF 1929 111 926/27, et 1931 I 151,

-3 Cf. Rapport de gestion du Conseil fédéral (Département politique) 1934, pages 27/28
4 FF 1937 I1I 605,
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4, La Suisse dispensée de participer aux sanctions
de la Société des NationsY

a. Les expériences faites avec les sanctions lors du conflit d’Ethiopie,
ainsi que la situation délicate de Ia Suisse 4 la suite du départ de la Société des
Nations de ses deux voisins ’Allemagne et V'Ttalie, incitérent en 1937 déja le
Conseil fédéral A reconsidérer son attitude. Il parvint a la conclusion que les
‘conditions dans lesquelles la Suisse s’était déclarée préte 4 participer aux sanc-
tions é&conomiques et financiéres du pacte s’étaient modifiées fondamentalement.
Le chef du Département politique exposa donc sans un discours au Conseil
national, le 22 décembre 1937, an nom du Conseil fédéral, «que la Confédéra-
tion doit se préparer dorénavant, sans hésitation, a faire savoir qu’¢lle ne peut
pas se lithiter & une neutralité différentielle, mais que celle-ci doit &tre absolue».
A cette intention, la Suisse commenga a participer activement aux travaux du
comité des vingt-huit, institué en 1936 afin d’examiner la question de la révision

dodis.ch/33191

du pacte. Elle soutint notamment une proposition de la Suéde visant 4 rendre

facultativement I"application de D’article 16.

Afin toutefois de faire comprendre sa position sans équivoque, la Suisse
s'efforca d’obtenir de la Société des Nations une exemption expresse de ses
obligations au titre des sanctions, Le Conseil fédéral ¢labora dans ce but un
mémorandum, quil communiqua d’abord confidentiellement a quelques
gouvernements pour connaitre leur réaction. Celle-ci s’étant révelée positive, il
le soumit le 29 avril 1938 au conseil ‘de la Société des Nations, qui le renvoya
pour ¢xamen A un comité restreint. Le 14 -mai 1938, le consell approuva le
rapport de ce comité, ainsi qu’un projet de résolution que celui-ci avait élaboré
et qui contient notamment la déclaration suivante:

«(Le conseil de la Société des Nations) considérant la situation particuliére de la

Suisse résultant de sa neutralité perpétuelle. . .prend acte. . .de I'intention expri-

mée par la Suisse. . .de ne plus participer en aucune maniére 4 la mise en ccuvre

des dispositions du pacte relatives aux sanctions, et déclare qu’elle ne sera pas
invitée 4 y participer,»®

De I'avis du Conseil fédéral, la résolution du 14 mai 1938 revétait une

signification importante dans Phistoire de la neutralité suisse. Aprés avoir fait
quelques concessions i I'idée de solidarité internationale, la Suisse devait, en
considération des circonstances, revenir 4 la conception traditionnelle de la
neutralite, _

b. Lors de la votation sur la résolution du 14 mai 1938 les représentants de
la Chine et de I'Union soviétique s’abstinrent. Le délégué soviétique Litvinov
motiva cette abstention comme suit:

«La défense de la neutralité suisse n’entre en aucune maniére dans les obligations

de l1a Société des Nations. Cette neutralité est garantie par d’autres traités inter-

nationaux, qui sont toujours en vigueur, comme le sont aussi toutes les obliga-
tions que les signataires de ces traités ont assumeées,»

1) Cf. Message du Conseil fédéral sur la neutralité au sein de la Société des Nations,
du 3 juin 1938, FF 1938, 1, page 845.
2 Voir le texte complet dans FF 1938 T 853,
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On a parfois voulu voir dans cette déclaration une confirmation par 1'Union
soviétique de la reconnaissance de la neutralité suisse par la Russie tsariste®,

c. L’abolition de I'obligation de participer aux sanctions donna aun Conseil
fédéral I’occasion de réviser les directives générales a I'intention de la délégation
suisse 2 la dix-neuviéme session de I'assemblée de la Société des Nations, Ces
directives avaient désormmais la teneur suivante:

«La délégation conformera son attitude & la neutralité intégrale -que la Suisse a

recouvrée dans le cadre de la Société des Nations, Elle s’abstiendra donc dans les
questions politiques of1 la Suisse ne serait pas directement intéressée. »?

Ces instructions , qui furent répétées les années suivantes, déterminérent
la délégation suisse & s’abstenir de prendre part au vote par lequel I'Union
soviétique fut exclue de la Société des Nations a la suite de son agression contre
la Finlande, et 4 se contenter d"une stmple déclaration de solidarité morale avec
la Finlande3).

5: La politique de neutralité de la Suisse depuis 1945

a. Les principes de l1a politique suisse de neutralité dans ’aprés-guerre ont
été définis dans un exposé du Département politique du 26 novembre 19549,
Selon cet exposé, un Etat dont la neutralité est permanente doit pratiquer une
politique étrangére telle qu’il ne puisse pas étre entrainé dans une guerre. Il ne
s’agit 13 cependant que de la politique étrangére officielle. Ni les actions huma-
nitaires entreprises par UEtat, ni Iattitude individuelle de ses ressortissants n’en
sont influencées. Cet exposé poursuit: _
«Quant 4 notre participation & des conférences et 4 des organisations internatio-
nales, il importe de distinguer si le caractére essentiel de celles-ci est politique, ou
plutdt économique, culturel ou technique. §’il s’agit de conférences et d’organisa-
tions internationales de caractére politique, notre participation ne peut étre en-
. visagée que si celles-ci présentent une certaine universalité. Il importe que les
principaux représentants des groupes politiques intéressés y participent, notam-

ment les deux parties 4 un éventuel conflit. Dans ce cas aussi la Suisse doit s’abs-
tenir de prendre parti.»

De ’avis du Département politique, tous les devoirs de la neutralité doivent
&tre interprétés de maniére restrictive, en tant que limitations de 1a souveraineté.
‘Lorsqu'un Etat neutre dépasse les obligations que son statut lui impose, il
n’agit pas dans le sens d’une obligation Jurldlque mals selon des considérations
politiques. :

L Voir premi¢re partie, chapitre II B 1 ¢ dd ainsique C1d.

2 FF 1938 II 824. '

3 FF 1940 151.

4 Jurisprudence des autorités administratives de la Confédération 24, 1954, page 9.
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Le rapport de gestion du Département politique pour 1955 expose que:

«L’activité du Dépariement s'est dérounlée, comme par le passé, suivant les -
principes qui commandent la politique de neutralité de la Confédération. Cette
politique tend, en particulier, & renforcer et a élargir la position de notre pays par
la conclusion de traités internationaux ou d’autres accordsl),»

La méme année, le Conseil fédéral précisait dans son rapport sur la partici-

pauon de délégués suisses A 'application de la convention d’armistice en Corée
du 27 juillet 1953, que: _ .
Ia neutralité de la Suisse est permanente et que le statut de neutralité qui inspire d’une
maniére continue et absolue la politique de la Confédération suisse n’est pas seulement
Yexpression de sa volonté de renoncer i toute politique d’expansion et a la guerre
comme moyen de régler les différends internationaux, Ce statut comporte aussi des
principes fondamentaux que le Conseil fédéral a constamment appliqués depuis plus
dun siécle. .. . Un de ces principes est 'impartialité. Et la Suisse ne saurait accepter au-
cune mission qui 'obligerait 4 s'en départir®.

Enfin, dans le rapport de gestion du Département politique pour 1963, le
Conseil fédéral définit comme suit les principes de la politique de neutralité:
«Les principes fondamentaux qui guident le Conseil fédéral dans sa politique
étrangére sont toujours ceux d’une neutralité permanente et armée. 5i nous vou-
lons donner A notre petit pays, avec ses relations internationales étendues, le
champ d’action libre nécessaire 4 son action, il ne faut - pas plus maintenant
qu’autrefois — maintenir cette politique de neutralité dans un cadre trop étroit.

Les devoirs de la neutralité se limitent, en général, au domaine du droit des gens
et au domaine militaire; ils laissent au Conseil fédéral de nombreuses possibilités
pour des ceuvres de solidarité internationale et pour la défense des intéréts
spécifiquement suisses®, »

b. Cest sur ces principes que le Conseil fédéral a fondé sa politique de
neutralité, notamment dans les cas suivants:

aa, En 1947, la Suisse fut invitée a participer 4 une conférence couvoquée
4 Paris en vue de mettre en ceuvre le plan Marshall américain. Le Conseil fédéral
n’accepta cette invitation que sous réserve. Il fit en premier lieu connaitre son
intention de ne pas accepter d’engagements qui ne seraient pas compatibles
avec le statut traditionnel de neutralité de la Suisse. Il entendait par ailleurs que
la Suisse ne soit liée que par lcs tésolutions de la conférence auxquelles elle
aurait expressément souscrit. Enfin, le Conseil fédéral se réservait la liberté de
maintenir en vigueur des traités conclus avec des Etats qui n*étaient pas repre-
sentés A la conférence, et méme d’en conclure avec eux de nouveaux®.

Y Rapport de gestion du Conseil fédéral (Département politique) 1955, page 4.

2 FF 1955 1 689/90.

# Rapport de gestion du Conseil fédéral (Département politique) 1963, page 90.

9 Cf. lettre du chef du Département politiquc du 9 juillet 1947, FF 1948 TI 1118.
L’accord conclu ultérieurement en vue de créér une Orgamsatlon européenne de

coopération économique tint compte de la conception su1sse contenue dans 'article
14 (FF 1948 TI 1126/27, 1235/36).

Feuille fédérale, 121* année. Vol. L 100
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bb. S'écartant de lattitude qu’il avait adoptée précédemment, le Conseil
fédéral édicta, le 28 mars 1949, un arrété interdisant toute exportation et transit
d’armes, de munition et autre matériel de guerre. Des exceptions ne pouvaient
&tre autorisées que par le Département politique et le Département militaire
agissant conjointement. En vertu de cet arrété, qui fut modifié plusicurs fois
pour y inclure de nouvelles catégories de marchandises, I'exportation de ma-
tériel de guerre fut interdite de fagon générale vers les régions ol des conflits
internationaux sévissaient ou menagaient d’éclater L,

cc. Le Conseil fédéral a longtemps estimé gue I'adhésion de la Suisse
au Conseil de I’'Europe était incompatible avec les principes de sa politique de
neutralité en raison des buts politiques que se propose cette organisation.
Quand, en 1951, il fut invité pour la premiére fois & déléguer un représentant
au sein d’un comité d’experts intergouvernemental, il décida, «en considération
du caractére technique des questions traitées par le comité», d’envoyer deux
observateurs pour suivre les travaux®. Au cours des années qui suivirent, le
Conseil fédéral délégua des experts dans de nombreux comités techniques du
Conseil de PEurope: pour la propriété industrielle (1951), pour 'hygiéne pu-
blique (1955), pour la radio et la télévision (1957), pour Ientraide judiciaire en
matié¢re pénale (1957), etc. '

En 1957 encore, le Conseil fédéral jugea mopportune I’adhésion de la
Suisse au Conseil de I'Europe, bien qu’elle efit fait souvent I'objet de postulats au
Parlement; toutefois, avec son assentiment, cing parlementaires suivirent a
‘titre personnel, en qualité d’observateurs, les débats d’une commission de
T'assemblée consultative du Conseil de I’'Europe®.

Le 10 mai 1960, le Conseil fédéral, décida de recommander aux Chambres
d’accepter une invitation du Conseil de I’Europe et de charger des membres du
Parlement d’assister en qualité d’observateurs aux débats de assemblée con-
sultative sur des questions économiques. Les Chambres désignérent ultéricure-
ment six observateurs et six suppléants, qui suivirent en mars 1961 les discus-
sions sur des questions économiques. Puis, en juin 1961, on étendit le mandat des
observateurs aux questions juridiques, culturelles et sociales.

En 1962, finalement, au vu des expériences faites, le Conseil fédéral se
prononga, dans un rapport aux Chambres fédérales, en faveur de ’adhésion au
Conseil de Europe. Il exposait que le droit de neutralité y faisait d’autant moins
obstacle «qu’il ne faut pas oublier enfin que, selon un principe général de droit
public international, les obligations de la neutralité restreignant la liberté de
I’Etat doivent étre interprétées restrictivement». Mais, tout en reconnaissant
comme naguére que le Conseil de I'Europe poursuivait des buts politiques, il

1 RO 1949 315; 1951 842; 1958 276; 1960 1733 et 1739; ainsi que les rapports de gestion
du Conseil fcdéral de 1949 page 4 1950, page 7; 1951 page 8; 1955, page 6; 1957,
page 6; 1958, page 7; 1960 page 6.

2 Rapport de gestion du Conseil fédéral 1951, page 47.

3 Rapports de gestion 1956, page 40 et 1957, page 39.
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‘précisait que cette activité politique ne se manifestait que par des discussions et
des résolutions qui n’engageaient pas les membres?). 11 considérait par consé-
quent que I"adhésion était conciliable avec la politique de neutralité de la Suisse.

dd. Quand, en 1952, les négociations en vue d’un armistice en Corée
commencérent & progresser, les adversaires en présence cherchérent comment
constituer des commissions neutres, dont I'une devait surveiller I’application
de I'armistice et I’autre I'échange des prisonniers de guerre. On demanda
également 2 la Suisse, en particulier du c6té américain, si elle serait disposée a
envoyer des représentants dans les deux commissions envisagées. A cette ques-
tion de principe, le Conseil fédéral répondit comme suit:

«Bien qu’il ¢t prévu les difficultés auxquelles se heurteraient ces deux coramis-

sions, le Conseil fédéral a estimé que 1a neutralité de la Suisse lui faisait une obliga-
tion d’accepter ces mandats dans 'intérét de la paix.

Le Conseil fédéral a continué 2 préter ses bons offices pour ’accomplissement de
taches humanitaires, qu'il a toujours considérées comme faisant partie des de-
voirs imposés A la Suisse par sa neutralité. . .

La neutralité ne saurait &tre purement passive; elle doit au contraire étre mise au
service de la paix. Il y avait donc une obligation morale pour notre pays de c_o].labo-
rer au rétablissement de la paix en Extréme-Orient dés I'instant qu’on faisait appel
a ui?.»

Le fait que chacun des adversaires avait & proposer la nomination de la
moiti¢ des membres neutres de la commission posait un probléme particulier.
Le Conseil fédéral craignait que la Suisse, quoique neutre, piit étre considérée
comme le mandataire d’un des belligérants, Déja le 9 octobre 1952, il adressa
aux Etats-Unis d’Amérique et & la République populaire de Chine, qui étaient
de part et d’autre les principaux Etats en présence, un mémorandum énongant
«que les deux belligérants reconnaissent que la Suisse s’acquittera de son mandat
dans I'intérét des deux parties, objectivement et impartialernent». Cette attitude
fut rappelée encore dans un nouveau mémorandum du 14 avril 1953 au gouver-
nement des Etats-Unis. Celui-ci répondit, par un mémorandum du 10 juin 1953,
qu'il reconnaissait entiérement I’objectivité de la Suisse®. Dans son rapport sur
sa gestion en 1953, le Conseil fédéral déclara que:

Les d€légués suisses agiraient. . .en parfaite indépendance, non comme les manda-

taires d’une partie, mais pour le compte des deux parties, et en toute impartia-
lité®.

ee. Lorsque la Suisse fut invitée i participer aux délibérations sur la
création d'une organisation européenne de recherche nucléaire, le Conseil
fédéral envoya une délégation & la condition expresse que la future organisation

1 FF 1962 II 1086. :
® Rapport de gestion du Conseil fédéral (Département politique) 1953, pages 2 et 9.

3 Rapport du Conseil fédéral sur la coopération des délégués suisses a I'exécution de
I'accord d’armistice, FF 1955 X 691, 695 et 697,

4 Rapport de gestion du Conseil fédéral (Département politique) 1953, page 10.
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serait ouverte & tous les Etats européens et que ses travaux ne seraient ni secrets
ni de nature militairel).

Quand, en 1953, 1a Suisse eut 4 se prononcer sur son adhésion 2 la conven-
tion européenne pour la recherche nucléaire, le Conseil fédéral exprima
I'opinion suivante:

«Ni le but assigné a I'Organisation, ni les activités. .. ni le fait que le sitge de

I’Organisation et le laboratoire se trouvent 3 Genéve, ni les dispositions sur I'ad-

mission de nouveaux membres ne vont & I'encontre du droit de la neutralité tel
qu'il est établi et reconnu en droit international. ..

Le souci de rester fidéles a notre politique de neutralité nous a guidés chaque fois
qu'il s’est agi de déterminer si nous devions adhérer & une nouvelle organisation
internationale. Il nous a amenés a nous tenir & I'écart de toute organisation de

caractére politique ou militaire. . .

On ne saurait cependant poser la régle que la Suisse devrait rester a I'écart de
toute organisation internationale limitée A certains Etats®.»

Jf- En 1954, I'Union soviétique adressa- 4 tous les Etats européens une
invitation a participer a une conférence de la sécurité, convoquée pour le 29
novembre & Moscou. Seuls les Etats de I'Est de I'Europe acceptérent cette
invitation, Le Conseil fédéral expliqua que la Suisse ne pouvait prendre part 2 la°
conférence prévue, mais qu’il était disposé A examiner si elle pourrait participer
A une rencontre a laquelle tous Ies Etats d’Europe seraient représentés, et dans
quelle mesure elle pourrait, dans le cadre de sa neutralité, s’associer & un systéme
de sécurité qui engloberait la totalité des Etats du continent®.

gz. En 1955, la Suisse eut & décider si un de ses ressortissants pouvait &tre
nommé commissaire européen pour le territoire de la Sarre. Cette nomination
devait avoir lieu sans Uintervention des autorités fédérales, qui se contenteraient
" de recommander les candidats, Toutefois, dans 'accomplissement de ses taches,
Ie commissaire aurait 4 collaborer étroitement avec les bureaux militaires de
I’OTAN. Dans un avis du 24 mai 1955, le Département politigue aboutit 4 la
conclusion que ni le droit de neutralité ni les principes de la politique de neutra-
lit¢ ne s’opposent A la désignation d'un Suisse comme commissaire pour la
Sarre; il ajoute toutefois que la Suisse va parfois au-deld de ce que «la neutra-
lité permanente prescrirait juridiguement». L’avis conclut que «si le Conseil
fédéral, tout en tenant compte de toutes les circonstances, veut étre prudent et
‘prendre deux pl‘eC&uthllS plutdt qu’une, ... il s’abstiendra de faire des propo-
sitions®,» .
hh. En juillet 1958 le Consell féderal formula des directives relatives au
.survol du pays par des appareils militaires étrangers ou d’autres avions gou-
vernementaux: «pour des motifs inhérents 4 la sauvegarde de la souveraineté et
a la politique de neutralité, aucune autorisation de survoler le territoire suisse
ou d'y atterrir ne peut étre accordée dans les cas qui revétent un caractére

-1 Annuaire suisse du droit international X 1953, page 254,
2 FF 1953 II 865 et 866.
# Rapport de gestion du Conseil fédéral (Département politique) 1954, page 2.
4 Jurisprudence des autorités administratives de la Confédération 25, 1955, page 19.
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essentiellement militaire)», En vertu de cette décision, 1a Suisse a fait depuis
lors des représentations 4 plusieurs reprises auprés de gouvernements étrangers,
lorsque son territoire était survolé sans autorisation.

ii. Dans son message relatif 4 'entrée de la Suisse dans 1’ Association euro-
péenme de libre-échange, le Conseil fédéral exposa que la Suisse, en considération
de sa neutralité, ne pouvait pas participer A des organisations ayant uncaractére
d’alliance ou dont les buts sont essentiellement politiques, et quelle devait
éviter toute forme de-collaboration pouvant mettre en question sa souverainets.
L’entrée de la Suisse dans la Communauté économique européenne (CEE) im-
pliquerait une subordination 2 la politique générale de la CEE, ainsi qu’a sa
politique en matiére de commerce extérieur, de douanes, d’agriculture et de
main-d’ceuvre, ce qui porterait atteinte A notre neutralité et affecterait notre
régime de démocratie directe et méme notre fédéralisme?. Des représentants du
Conseil fédéral ont souvent depuis lors pris position au sujet de entrée de la
Suisse dans la CEE. Ils ont en général émis I’opinion que la Suisse ne devrait
participer A des unions douaniéres ou économiques qu’aprés avoir examiné dans
chaque cas si cette participation est conciliable avec sa politique de neutralité.

Dans sa lettre du 15 décembre 1961 au conseil des ministres de la Com-
munauté économique européenne, le Conseil fédéral a exprimé le veen que la
Suisse puisse prendre part au Marché commun européen d’une maniére con-
forme A ses principes; il avait en vue une forme d‘association avec la CEE.
Du point de vue suisse, il importait que chague disposition réglant les rapports
réciproques fat conciliable avec le maintien intégral de la neutralité permanente.
La déclaration suisse du 24 septembre 1962 devant le conseil des ministres de la
CEE attira I’attention sur la nécessité de sauvegarder aussi bien la neutralité
que Ie fédéralisme et la démocratic directe. Le maintien de la liberté d’action en
matiére de politique commerciale, une base d’approvisionnements en cas de
guerre, le droit de résiliation et de suspension, furent mentionnés comme autant
de questions au sujet desquelles «notre statut de neutralité nous impose la plus _
grande prudence». Certes, le Conseil fédéral a aussi souligné dans sa déclaration
que ‘«la politique de neutralité ne s’oppose nullement 4 une collaboration éco-
nomique, méme trés développée».

Ji. En.1961, on demanda au Conseil fédéral s%l était disposé A préter ses
bons offices aﬁn que des négociations entre le gouvernement frangais et les
chefs du mouvement d’indépendance algérien fussent préparées et eussent lien
en Suisse, Le Conseil fédéral répondit affirmativement et coopéra pendant prés
de deux ans aux efforts en vue de mettre fin & la guerre d’Algérie. Dans son
rapport de gestion pour 1962, il s’exprime A ce sujet dans les termes suivants:

«Les négociations algériennes permirent 4 la Suisse de démontrer une nouvelle
fois, par ses bons offices, le sens de sa neutralité active et de contribuer notable-
ment au rétablissement de la paix®).»

1 Rapport de gestion du Conseil fédéral (Département politique) 1958, page 16.
2 FF 1960 I pages 883/84, 888 et suivantes.
3 Rapport de gestion du Conseil fédéral (Département politique) 1962, page 5.


http://dodis.ch/33191

dodis.ch/33191
1494

C. La neutralité permanente d’antres Etats
1. Autriche®)

a. Déja en janvier 1947, le premier président de la seconde république,.

. Karl Renner, avait fait paraitre dans la « Wiener Zeitung» un article dans lequel
il exposait que la voie de la neutralité choisie par la Suisse pourrait inspirer une
politique destinée 4 garantir I'indépendance de I’ Autriche. Toutefois, par suite
de la tension entre les grandes Puissances, les négociations relatives au rétablis-
sement de la compléte indépendance de I’ Autriche piétinérent. A la conférence
des ministres des affaires étrangéres convoquée A Berlin en janvier et février 1954,
Leopold Figl, ministre des affaires étrangéres, déclara pour la premiére fois que
I’Autriche n’adhérerait & aucune alliance militaire et ne tolérerait pas de bases
militaires étrangéres sur son territoire. Cette déclaration facilita une entente.
Les 12 et 13 avril 1955, des conversations eurent lieu & Moscou entre les délé-
gations autrichienne et soviétique qui participaient aux négociations de paix;
elles aboutirent au mémorandum dit «de Moscou», signé le 15 avril par les
deux Etats. Ce mémorandum contient les dispositions suivantes, en ¢e qui con-~
cerne la neutralité autrichienne: «Dans I'esprit de la déclaration faite par 1’Au-
triche en 1954 exprimant son intention de ne pas participer a des alliances mili~
taires et de ne pas tolérer de bases militaires sur son territoire, le gouvernement
fédéral de I’ Autriche fera connaitre dans une déclaration formelle qui I'engage
internationalement 4 observer une neutralité permanente analogue 3 celle
pratiquée par la Suisse». Les motions nécessaires 2 cet effet devaient &tre pro-
posées au Parlement autrichien aussitbt aprés la ratification du traité. De son
coté, I'Union soviétique s’engageait a reconnaitre la neuntralité de I’ Autriche et
le gouvernement soviétique se déclarait prét 4 souscrire aux garanties des
quatre grandes Puissances concernant ['intégrité et 'inviolabilité du territoire
de I’Autriche, Ces garanties n’ont toutefois pas €té octroyées jusqu’a présent.

b. A son retour 4 Vienne, la délégation autrichienne communiqua le
contenu du mémorandum aux trois Puissances occidentales, qui firent savoir
quelles ne voyaient pas d’objection A la neutralité de I’ Autriche; il ne fut toute-
fois pas question de la garantir. Le Conseil national autrichien approuva 4 .
I'unanimité le 7 juin 1955, sur la proposition de sa- commission principale,
également unanime, une résolution dont voici les points essentiels.

«Afin d’affirmer au dehors son indépendance absolue et perpétuelle et 'inviola-
bilité¢ de son territoire, comme aussi dans U'intérét du maintien de Ia paix et de
I'ordre a I'intérieur, I' Autriche proclame de son propre gré sa neutralité perpétuelle
et est déterminée 4 Ia maintenir et A [a défendre par tous les moyens dont elle dis-
pose. Afin d’assurer ces buts, 1’Autriche n’adhérera a Pavenir a aucune alliance
militaive ni n’autorisera des Etats étrangers  installer des bases militaires sur son
territoire.

1 Cf. Verosta, Die daucrnde Neutralitit, 1967; Siegler, Oesterreichs Souverdnitit,
Neutralitit, Prosperitit, 1967, pages 29 et suivantes; Ferdross, Die immerwihrende
Neutralitit der Republik Oesterreich, 3¢ édition 1967.
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Dans ce contexte, 1’Autriche proclame son intention de s’en tenir fidélement,
quant 4 ses relations avec les autres Etats, aux principes énoncés par la Charte des
Nations Unies et affirme de nouveau qu'elle est disposée et apte 4 accepter et 4
remplir les obligations mentionnées dans la Charte.» i

¢. Le 26 octobre 1955, le Conseil national autrichien vota une loi constitu-
tionnelle sur la neutralité de I’ Autriche, dont voici ’article 1:

«1) L’Autriche, dans le but d"affirmer de facon permanente son indépendance
vis-3-vis de ’extéricur, ainsi que I'inviolabilité de son territoire, proclame de
sa libre volonté sa neutralité perpétuelle. L’ Autriche maintiendra et défendra
cette neutralité par tous les moyens dont elle dispose.

2) Afin d’atteindre ces buts, I'Autriche, pour tout I'avenir, n’adhérera jamais &
aucune alliance militaire et n’admettra jamais 1'établissement de bases
militaires étrangéres sur son territoire.»

Le 14 novembre 1955, I’Autriche notifia cette loi & tous les Etats avec les-
quels elle entretenait des relations, en leur demandant de reconnaitre sa neutra-
lité perpétuelle. Plus de cinquante Etats — parmi lesquels les quatre grandes
Puissances, Etats-Unis d’Amérique, France, Grande-Bretagne et Union sovié-
tique, par des notes identiques datées du 6 décembre 1955 — reconnurent ex-
pressément la neutralité de UAutriche, tandis que d’autres se contentérent
d’accuser réception de la notification. La Suisse a reconnu la neutralité de I'Au-
triche, estimant qu’elle est dans U'intérét de la sienne et qu’elle concorde avec
sa politique de neutralité?,

d. L’obligation internationale de I’Autriche d’observer une neutralité
perpétuelle n’a pris naissance que par la notification de la loi constitutionnelle
aux autres Etats et par la reconnaissance de ceux-ci. Son contenu découle de la
loi méme, Comme celle-ci se référe indirectement 3 la neutralité suisse, la
neutralité de 1’ Autriche a donc le méme contenu. Dans la mesure ol certains
Etats se référent également a cette analogie, on peut considérer que la reconnais-
sance de la neutralité de I’Autriche confirme indirectement celle de la Suisse.
On pourrait peut-étre tirer la méme conclusion de I'allocution du ministre des
affaires &trangéres Molotov, qui déclarait le 3 décembre 1955 devant une déléga-
tion de parlementaires autrichiens: «Nous estimons qu'il est important pour
tous les peuples qu’il y ait maintenant a cté de la Suisse un autre Etat neutre
en Europe®.»

e. Bien que sa neutralité soit inspirée par celle de la Suisse, 'Autriche a
néanmoins adhéré sans réserve aux Nations Unies. Les commentaires officiels,

1 Traduction extraite de «La neutralité dans le cadre de 'ONU, particuliérement celle
de 1a République d’Autriche» par Alfred Verdross (Revue générale de droit inter-
national public, Série IIT, 1957).

2 Voit I'avis du Département politique dans la jurisprudence des autorités administra-
tives de la Confédération, 25, 1955, page 19, sur lequel est fondé 'arrété du Conseil
fédéral du 22 novembre 1955. L’acte de reconnaissance lui-méme est daté du 23 no-
vembre 1955, Voir la liste des reconnaissances dans Siegler, Oesterreichs Souveréni-
tit, Neutralitit, Prosperitit, 1967, page 32.

% Voir premiére partie, chapitre IIB 1 a et b.
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qui furent publiés & I’occasion du projet de loi constitutionnelle sur la neutra-

lité, soumis au Parlement, relévent notamment ¢e qui suit 2 propos des rapports

de I’ Autriche avec les organisations internationales:
«La neutralité permanente est tout a fait compatible avec la participation a des
organisations internationales, si celles-ci n’ont pas un caractére militaire. ..
L’Autriche pourra donc, malgré sa neutralité permanente, armée et volontaire,
adhérer A des associations internationales d’Etats. Ceci s’applique tout parti-
culiérement 4 son admission dans 'Organisation des Nations Unies, que I’ Autriche
a sollicitée dés 1947. Dans le préambule au traité d’Etat, les quatre Puissances ont
exprimé leur intention d’appuyer I’admission de I’Autriche dans 1'Organisation
des Nations Unies; leurs ministres des affaires étrangéres se sont par ailleurs
déclarés préts a soutenir la déclaration de neutralité que 1’Autriche se propose de
faire...la reconnaissance de la neutralité autrichienne par les autres Etats ne
porte non plus aucunement atteinte aux droits ¢t devoirs internationaux de
I’'Autriche qui découlent des traités en vigueur.» .

L’Autriche devint membre des Nations Unies deux mois A peine aprés
I'adoption de l1a 1oi sur la neutralité. Lors des débats sur la demande d’admis-
sion de I’Autriche au Conseil de sécurité et 4 1'’Assemblée générale, ainsi que
dans les commissions compétentes de ces organes, la neutralité de 1’Autriche
ne fut méme pas mentionnée. Ainsi que nous 'avons indiqué, de nombreux
Etats reconnurent la neutralité permanente de 1’Autriche, soit avant, soit aprés
son entrée dans 'ONU. 1I semble qu’on ait estimé que le statut de neutralité
perpétuelle était conciliable avec la Charte. -

f. Dans les votes de I’Assemblée générale sur des questions politiques
I’ Autriche cherche 4 adopter une attitude conforme a sa politique de neutralité.
Les directives suivantes ont été élaborées 4 cette intention®: souligner sans
cesse que I’Autriche peut diriger librement sa politique de neutralité dans le ca-
dre des obligations que celle-ci lui prescrit, viser a Pobjectivité et a la retenue
dans les questions délicates de la politique mondiale. On a pu constater jusqu’a
présent que 1’ Autriche n’a approuvé des propositions émanant d’Etats commu-
nistes que lorsqu’ils étaient soutenus par Ja majorité des autres Etats, on du
moins lorsque les avis étaient trés partagés. En revanche, I’ Autriche s’est ralliée
parfois a des propositions minoritaires d’Etats occidentaux, notamment dans
les questions concernant les pays en voie de développement. Elle recourt sou-
vent 4 Iabstention, ou a une abstention combinée avec I'approbation de Ia
proposition opposée, ce qui permet une attitude différenciée. En général,
I’Autriche observe dans les votes une attitude semblable 3 celle de la Fin-
lande, de I'Irlande et de la Suede. A propos des questions qui ne sont pas tein-
tées d’idéologie, I'accord se fait parfois avec le camp des neutralistes (bloc
afro-asiatique, latino-américain et des neutres européens). Dans I’affaire
de Hongrie (1956), 1’Autriche rejeta catégoriquement les théses de I'Union
soviétique; au surplus, tout en gardant une attitude _réser_vée, clle formula
de son chef uni projet de résolution de caractére humanitaire. Au sujet de la

1 Cf. Strasser, Ocsterreich und die Vereinten Nationen, 1967, pages 34 et suivantes, 86
et suivantes. .
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représentation de la République populaire de Chine, elle juge & propos de
s’abstenit, Dans la question coréenne, elle vote en général avec les pays occi-
dentaux, mais elle reste sur la réserve al’égard de la reconnaissance de la Corée.
du Nord., L’Autriché a résolument condammé la politique sud-africaine de
T’apartheid, mais s’est prononcée pour la modération dans le choix des moyens
et n’a par conséquent pas rompu ses relarions diplomatiques ou économiques.
avec I'Afrique du Sud.

L’Autriche a d'autre part participé aux sanctions votées en 1966 contre la.
Rhodésie par le Conseil de sécurité, en estimant qu’elle n’enfreignait pas.
ce faisant ses devoirs de neutralité, Toutefois, elle souligna expressément a
Pintention des Nations Unies qu’elle ne prenait pas par la-méme position a
Pégard de la question de principe de savoir «si Autriche, en tant que membre
perpétuellement neutre des Nations Unies, est automatiquement liée par les
décisions du Conseil de sécurité relatives aux mesures coercitives collectives,
question sur laquelle, de Pavis du gouvernement fédéral autrichien, on ne peut
se prononcer que dans chaque cas particulier, en considération de la situattion
de fait et des obligations découlant pour I’ Autriche, d*une part de sa qualité de
membre des Wations Unies et d’autre part de sa neutralité perpétuelle notifiée
précédemment a tous les Etats membresD), » '

g. Dans un discours prononcé 4 Zurich le 10 mars 1969, 'ancien ministre
autrichien des affaires étrangéres Toncic a caractérise la politique de son pays.
de la maniére suivante: «C’est précisément la combinaison de. la neutralité
perpétuelle, du rattachement a la conception occidentale de la démocratie et de
la participation aux Nations Unies, qui a procuré a I’Autriche une position
assurément supérieure a celle qu’elle aurait, si ¢lle n'était ni neutre ni membre:
des Nations Unies.» La politique autrichienne de neutralité est pourtant souvent
caractérisée par une certaine réserve dans les guestions litigieuses. Ce réalisme
a pour conséquence que la position adoptée dans certaines questions «ne tient
pas comapte de UEtat ou des Etats que la décision affecte positivernent ou
négativement. .. Cela ne doit pas nécessairement aboutir 4 ne pas prendre.
parti, .. mais cette politique ne concordera que par hasard avec les intéréts de
I'un ou de 'autre bloc?».

2. Suéde

a. La politique suédoise de neutralité remonte au Congrés de Vienne de
1815 3., Pendant la premidre guerre mondiale, 1a Suede parvint i rester neutre.
Elle participa ensuite activement aux travaux de la Société des Nations. Aprés
Poccupation de 1"Autriche, les cing Etats scandinaves — Danemark, Finlande,

) Cf. Zemanek, Das Problem der Beteiligung des immerwihrend neutralen Oesterreich
an Sanktionen der Vereinten Nationen besonders im Falle Rhodesiens, Zeitschrift far
ausldndisches dffentliches Recht und Volkerrecht, vol. 28, 1968, page 28. Concernant
Pattitude de la Suisse, voir premiére partie, chapitre INI B 4 ¢,

2 Cf, Zemanek, Das neutrale Qesterreich in den Vereinten Nationen, Qesterreichische
Zeitschrift fir Aussenpolitik, 1961, cahier 1, page 13.

3 Cf. Verosta, Die davernde Neutralitdt, 1967, pages 21 et suivantes.
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Islande, Norvége et Suéde — firent ensemble, le 27 mai 1938, une déclaration
relative 4 leur droit commun de neutralité. Mais seule Ia Suéde put maintenir sa
neutralit¢ pendant la seconde guerre mondiale. Encore fut-elie obligée, aprés
T’occupation du Danemark et de la Norvége, de consentir 4 I’Allemagne d’im-
portantes concessions. C'est ainsi que le gouvernement suédois autorisa le
transit de matériel de guerre & travers la Suéde et méme, une fois, le passage de-
troupes allemandes de Norvége en Finlande. En outre, des trains de permis-
sionnaires allemands furent acheminés de la Norvége occupée 2 travers le Sud
de la Suéde vers ’Allemagne. Lorsque la guerre de 1'hiver 1939/1940 éclata
entre la Finlande et I'Union soviétique, 1la Suéde s’abstint de faire une déclara-
tion de neutralité; elle pratiqua une politique de non-belligérance favorable
4 )a Finlande ¥, semblable & celle que les Etats-Unis pratiquérent envers la
Grande-Bretagne en 1940 et 1941.

b. N’ayant pas pris part a la guerre contre 1’Allemagne, la Suéde ne fut
pas invitée 2 la conférence de San Francisco et ne put étre membre fondateur
des Nations Unies. Elle fut admise par -la premiére Assemblée générale le
31 octobre 1946 et n'a fait valoir a cette occasion aucune réserve de neutralité.

¢. La Suéde pratique une politique de neutralité permanente, sans y étre
tenue ni par des obligations internationales ni par la constitution ou la 1égisla~
tion suédoises. Le Parlement suédois écarta aussi bien 1’idée d’une loi spéciale
sur la neutralité permanente que des garanties de la part des grandes Puissances
en faveur de cette neutralité. Le gouvernement suédois déclara, a la satisfac-
_tion du Riksdag, quune loi n’apporterait rien d’essenticl, que la politique
suédoise de neutralité est bien connue et que des garanties formelles des grandes

Puissances ne pourra1ent guére augmenter la sécurité et l’mdépendancc de la
Sudde?,

_ Sionlacompare a la Suisse, on constate que la Suéde prend plus souvent
position A 1'égard des problémes politiques du jour; ¢’est ainsi qu’il lui arrive
notamment de militer contre la politique sud-africaine de I'apartheid. Elle a
décidé en outre de prohiber tout échange de marchandises avec la Rhodésie,
en application de la résolution votée en 1965 contre ce pays par le Couseil
de sécurité, Elle s’est méme laissé élire dans le Conseil de sécurité pour 1957 et
1958. Elle participe trés activement aussi aux opérations de maintien de la paix
des Nations Unies, C’est ainsi qu’elle a envoyé des officiers au Cachemire, en
Corée, au Liban, en Nouvelle-Guinée, en Palestine et au Yémen et des troupes
dans le territoire de Gaza, au Congo et & Chypre. Elle 2 méme institué un con-
tingent permanent de force de paix pour coopérer aux actions des Nations
Unies en faveur de la paix 9.

1) Voir premidre partie, chapitre IT A 2,

2) Cf. Astrom, Die schwedische Ncutrahtatspohuk dans «Europa», 1958; Belfrage,
Die schwedische Neutralitiitspolitik in einer Welt der Blockbildungen, Oesterrei-
chische Zeitschrift fiir Aussenpolitik, vol, 1, 1960, pages 11 et suivantes.

3 Cf. annexe VL
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Selon I'opinion exprimée par l'actuel ministre des affaires étrangéres
Nilsson dans une conférence donnée 4 Berne le 31 mars 1965, la Suéde n’est
toutefois nullement neutraliste, car elle se sent au coniraire fermement attachée
aux idées démocratiques de 1’Occident.

Le ministre Nilsson exposa par ailleurs en 1965 que la participation 4 1’Or-
ganisation des Nations Unies implique en principe une limitation de la politique
de neutralité, puisqu’un membre ne peut se dérober aux décisions impératives
du Conseil de sécurité, Mais, par suite du désaccord entre les membres perma-
nents du Conseil, on ne peut guére s’attendre a de telles décisions.

3. Laos

a. Le royaume du Laos était jusqu’en 1949 une partie intégrante du terri-
toire colonial francais d’Indochine. Son indépendance fut reconnue 2 la confé-
rence de 'Indochine 4 Genéve, en 1954, En 1955, il devint mermbre del’Organisa-
tion des Nations Unies. La situation intérieure demeura instable aprés ’indé-
pendance. Deux factions, 'une procommuniste, I'autre prooccidentale, se
combattaient militairement, tandis que le gouvernement était formé par un
groupe neutraliste. L’aide militaire étrangére aux deux factions rivales menaga
de provoquer une guerre civile interminable. Aprés plusieurs tentatives inutiles,
une nouvelle conférence d'Indochine fut convoquée & Genéve en été 1962 en vue
de régler la situation. Les treize Ftats qui y participérent se mirent d’accord sur
une neutralisation du royaume. Celui-ci déclara devant la conférence, le
9 juillet 1962, qu’il s’engageait a rester perpétuellement neutre ¢t, notamment,
qu’il ne contracterait aucune alliance militaire ou contraire au principe de
neutralité¢, qu’il ne tolérerait pas l'installation de bases militaires étrangéres
sur sol laotien et ne solliciterait pas non plus la protection d’une alliance ou
d’une coalition militaire. Les points essentiels de cette déclaration furent repris
dans celle que les participants firent au terme de la conférence, le 21 juillet 1962:
ceux-ci s’engageaient «a respecter la souveraineté, 'indépendance, la neutralité,
I'unité et lintégrité territoriale du royaume du Laos».

b. De méme que I’Autriche, le Laos s’est engagé a fixer sa neutralité dans
sa constitution. Mais le caractére obligatoire de sa neutralité en droit interna-
tional subsiste indépendamment de cette mesure de législation interne, pour lui,
depuis le moment de sa déclaration unilatérale et, pour les autres participants a
la conférence de Genéve de 1962, a partir de leur déclaration finale commune.
En revanche, pour les autres Etats, 1a neutralité du 1L.aos ne les engage que s'ils
T'ont expressément reconnue. Une garantie de la neutralité laotienne n’a pas
été donnée. Les obligations de neutralité se limitent principalement au domaine
militaire. Comme le Laos était déja membre des Nations Unies au moment de sa
neutralisation, sa neutralité n’a joué aucun rdle lors de son admission,

¢. La neutralité du Laos ne peut se comparer ni 4 celle de la Suisse et de
I’'Autriche ni a celle de ]la Suéde. Le Laos s’est notamment engagé a pratiquer
une politique étrangére fondée sur les cing principes de la coexistence pacifique
énonceés par les Etats neutralistes d"Asie et confirmés a la conférence des Etats
afro-asiatiques de Bandoeng.
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Chapltre 111

LES RELATIONS DE LA SUISSE AVEC LES NATIONS UNIES

A. Les relations avec I’Organisation méme

1. La question de I"adhésion

a. Le 12 avril 1945, avant méme que fut réunie la conférence de Sam
Francisco, la délégation du Conseil fédéral pour les affaires étrangéres examina.
la question des rapports de la Suisse avec la future organisation mondiale..
Lorsque la Charte de San Francisco fut acceptée, le Conseil fédéral convoqua,
le 3 septembre 1945, une commission d’experts avec mandat d’examiner les
possibilités d’adhésion. Enfin, les 14 et 15 novembre, une commission con-
sultative, composée de représentants de la politique, de I’économie, de la
diplomatie et de la science fut appelée 2 se prononcer sur les trois questions
suivantes:

— La Suisse doit-clle adresser & I'Organisation des Nations Unies une demande
d’admission sans conditions?

— Doit-¢elle au contraire s’abstenir d’adresser cette demande?

— La Suisse doit-elle ouvrir des pourparlers, en faisant savoir aux Nations'
Unies qu’elle est disposée a adhérer a la Charte, mais & la condition qu’elle
puisse maintenir sa neutralité 1ntégrale, ou au moins militaire? Convien-
drait-il, dans ce cas, d’attendre que la question de la neutralité internatio-
nale fiit éclaircie avant d’ouvrir des pourparlers?

Plusieurs membres du comité d’experts firent, devant la commission
consultative, des exposés sur les divers aspects de 1’adhésion. La commission
aboutit, aprés deux jours de délibérations, 4 la conclusion unanime «que la
Suisse ne saurait rester a I’écart d*une organisation mondiale, qui, comme les
Nations Unies, tend a instaurer un régime de paix durable, mais que la situation
particuliére résultant pour la Confédération de'sa neutrahté perpétuelle devrait
étre sauvegardée» b,

b. Les rapports présentés par les experts & la commission consultative
contiennent nombre de considérations intéressantes:

aa. Un expert fit observer dans son exposé introductif que la nouvelle
organisation mondiale est dotée de structures plus fortes que la Société des
Nations dont elle se distingue par les attributions trés étendues conférées au
Conseil de sécurité. Mais, en méme temps, les prescriptions relatives au vote
dans ce méme organe crééent une inégalité fondamentale entre les grandes
Puissances et les autres membres. D une part, le Conseil de sécurité ne peut
fonctionner qu’avec I'accord unanime de toutes les grandes Puissances, d’autre
part ces Puissances sont elles-mémes soustraites a la discipline qu’elles peuvent

n Rapport de gestion du Conseil fédéral (Département politique) 1945, page 110,
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imposer aux autres. Tout en considérant que la neutralité de la Suisse est incom-
patible avec le systéme des Nations Unies, cet expert croit néanmoins qu’elle
powrrait rendre service chaque fois qu'un conflit entre les grandes Puissances
empécherait le Conseil de sécurité d’agir.

bb. Analysant les avantages de la neutralité suisse pour d’autres pays,
un second expert expose que cette neutralité ne fut vraiment reconnue que
lorsque d’autres Etdts, particuliérement les grandes Puissances, espéraient en
tirer profit, Le crédit accordé a la politique suisse de neutralité influait forte-
ment sur leurs considérations; on tenait davantage compte des intentions
prétées au gouvernement suisse que de ses déclarations officielles, C'est lors-
que la Suisse a pu fixer ellc-méme les limites de sa neutralité qu'elle s’en est |
toujours le mieux trouvée. C'est pour cette raison — rappelle cet expert — que,
«sachant apprécier sa propre neutralité, qui est originale et unique», ¢lle ne
$’est jamais associée a4 des groupements d’Etats neutres, que ce soit dans le
cadre de la Société des Nations ou en dehors de celle-ci.

cc. Dans sont étude sur la relation entre la Charte des Nations Unies et
la neutralité - et celle de la Suisse en particulier — un troisiéme expert aboutit
a’la conclusion qu'une adhésion affecterait dans tous les cas notre neutralité.
Il se référe notamment A l'obligation qu’ont les Etats membres d’accepter
et d’appliquer les décisions du Conseil de sécurité conformément a 1'article 25
de la Charte, clause dont on pourrait méme déduire, si on U'interpréte exten-
sivement, que le Conseil exerce un droit général de décision aux dépens des
membres. De cet article s’infére en tout cas I'obligation des Etats membres
d’exécuter les mesures coercitives non militaires décidées par le Conseil de
sécurité en vertu de Particle 41 de la Charte, La méme obligation existe d’ail-
leurs aussi & I'égard des mesures militaires indiquées a I'article 42, dont 'appli-
cation, toutefois, est ajournée jusqu'a la conclusion des accords prévus a
Tarticle 43. Comme, de P’avis de I'expert, la Charte ne se prononce pas d’une
manitre impérative sur le contenu de pareils accords, la Suisse pourrait en
profiter pour obtenir par ce moyen la garantic de sa neutralité militaire.

dd. Dans son rapport sur les aspects militaires d’une adhésion, un expert
militaire exprime au contraire 'opinion que le contenu des accords prévus
A Darticle 43 doit étre positif et comporter par conséquent une assistance
militaire réelle. Tl en vient & conclure que la participation & des opérations
militaires signifierait un abandon de notre neutralité et que, d’autre part,
-consentir au passage de troupes a travers notre territoire, équivaudrait a
renoncer a notre indépendance. D™ an autre c6té, il discerne des dangers aussi
dans une non-adhésion, vu le droit qu’ont les Nations Unies de faire en sorte
-que les Etats non membres adoptent une attitude déterminée (art. 2, chiffre 6,
de 1a Charte).

ee. Le rapport d’'un autre expert est plus explicite sur les suites d’une
non-adhésion. Il constate que non seulement indépendance des Etats membres,
_mais aussi, sur différents points, celle des Etats non membres est limitée par
Ja Charte, du fait surtout que les membres doivent, en cas de conflit avec leurs
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obligations qu’ils ont en vertu d’autres accords, donner la priorité aux dis-
positions de la Charte (art. 103). Bien que,.selon le droit international, les
traités ne puissent pas imposer des obligations a4 des pays tiers, il importe
cependant de prendre en considération le caractére particulier de la Charte
qui tend & I'universalité, En face d’une organisation aussi importante que celle -
des Nations Unies, il serait difficile 3 un Etat isolé de faire valoir son point
de vue. Cet expert entrevoit donc la solution dans une adhésion comportant
le maintien de la neutralité, plutét que dans une non-adhésion. Tout comme:
Iexpert mentionné & I’alinéa cc, il recommande, conformément a 1’article 43,
la conclusion d’un accord par lequel le Conseil de securlté renoncerait d’avance.
a une coopération militaire de la Suisse,

¢. D’autres opinions encore se¢ sont fait jour au cours des débats ulté-.
rieurs de la commission consultative, On nota que I'absence de relations avec-
la Russie soviétique — on n’y avait pas encore remédié — pouvait diminuer-
nos chances de voir reconnaitre notre neutralité, Un autre membre de la com--
mission consultative estima par contre qu’il n’était pas absolument néces--
saire d’attendre que des relations fussent établies avec I'Union soviétique:
il existe certaines constantes dans la politique russe, et celle-ci est depuis.
I’époque d’Alexandre Ier intéressée 4 la neutralité suisse. Au sujet des aspects.
militaires d'une éventuelle adhésion A 'organisation mondiale, un membre.
de la commission estima que 1’obligation de mettre 4 la disposition du Con--
seil de sécurité, dans certaines circonstances, en vue de 1’application des sanc--
tions, des contingents qui serviraient & P'étranger, affecterait tout I'appareil
militaire de la Suisse. On fit aussi remarquer qu'une adhésion aux Nations.
Unies aurait en tout cas pour conséquence de limiter la politique de neutralité
pratiquée jusqu’a présent. Quelqu'un suggéra qu’on s’inspirdt de ’exemple
de la Suéde. Un autre fit observer que 'adhésion marquerait une transition
vers une politique de neutralité différentielle, comme cela avait été le cas au
temps de la Société des Nations. Il rappela que la seule expérience faite 4 ce -
sujet I'avait été lors des sanctions votées contre I'Italie dans la guerre d’Ethiopie,
et qu’clle n’avait pas été heureuse. Toutefois, on ne pouvait pas tirer de
conclusions valables de ce précédent étant donné les conditions trés parti-
culiéres du cas. Pour terminer, le conseiller fédéral Petitpierre déclara:

«Je ne chercherai pas ici 4 faire une distinction entre les différents qualificatifs:

intégrale, différenticlle, économique, militaire... On peut s¢ demander s’il ne--

faudrait pas renoncer a ces qualificatifs pour en revenir 4 une notion plus simple .
de 1a neutralité,»

- d. Bien que le résultat des enquétes et des délibérations fiat dans I’ensemble
favorable a une adhésion de la Suisse moyennant le maintien de son statut .
de neutralité, le Conseil fédéral ne présenta, en 1946, aucune demande d’ad- -
mission ni n’engagea de pourparlers en vue de la reconnaissance de ce statut.
Cette attitude fut probablement le fruit d’une étude plus minuticuse des actes .
de San Francisco et notamment des rapports sur les débats de la premiére
commission, pourtant déji connus des experts de 1945 L, Ces rapports per- -

1 Yoir seconde partie B 1 a.
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mettaient d’inférer une attitude plutdt négative des Nations Unies quant
a la compatibilité du statut de neutralité avec la Charte. Le refus opposé par la
délégation des Nations Unies, venue en avril & Berne pour y négocier un accord
relatif au siége de l'organisation en Suisse, & I'insertion dans le texte de cet
accord d’une allusion quelconque au statut de neutralité de la Suisse con-
firma cette déduction V. Enfin, le premier Secrétaire général de la nouvelle
organisation déclara, dans un discours prononcé 4 V'occasion de sa visite en
Suisse en été 1946, que «les concepts de Porganisation internationale et ceux
de Ia neutralité se situent 2 des niveaux tout & fait différents; un contact entre
eux est exclu».

Cette atmosphére trés froide envers la neutralité incita, déja le 2 avril
1946, le conseiller fédéral Petitpierre, chef du Département politique, 4 décla-
rer formellement au Conseil national, en réponse 3 une interpellation Bdrlin,
qu’«elle (la Suisse) est convaincue — et cette conviction est renforcée par les
expériences de la guerre qui vient de finir - qu’en maintenant sa neutralité,
elle rendra un service plus grand qu’en prétant son concours 4 des sanctions
exercées coptre d’autres pays» 2. Comme la Suisse pe pourrait renoncer 4
sa neutralité sans se causer i elle-méme un préjudice insupportable, il ne
saurait &tre question d’adhérer 3 'organisation mondiale sans que sa neu-
tralité soit expressément reconnue. :

Le 10 aoft 1946, 1a Suéde demanda son admission sans faire de réserve
quant 3 sa neutralité. Ni au Conseil de sécurité ni & I’Assemblée générale on
ne souleva d’objections contre I'admission de ce pays demeuré neutre pendant
les deux guerres mondiales. Le Conseil fédéral jugea opportun dans ces cir-
constances de ne laisser germer aucun doute sur la position de la Suisse qui,
dans une lettre adressée le 19 ocotbre 1946 par le chef du Département politique
au président de I’Assemblée générale des Nations Unies, fut clairement définie
dans les termes suivants:

«Rien n’empécherait donc en principe la Confédération d’adhérer aux Nations
Unies, si le maintien de son statut international lui était assuré au sein de la nou-
velle Organisation. Ce statut international est celui de la neutralité perpétuelle.
... La position actuelle de la Confédération a I'égard des Nations Unies se pré-
sente ainsi: :

$il'on admet qu’il y a une incompatibilité absolue entre le statut international de la
Suisse, anquel celle-ci entend demeurer fidéle, et la qualité de membre des Nations
Unies, la Suisse ne peut pas. adhérer & celles-ci, mais elle est préte 4 participer 4
toutes les activités interpationales qui pourraient s’exercer, en dehors du plan
strictement politique et militaire, sous I'égide des Nations Unies. Bien plus, vous
savez que la Suisse est préte a faciliter I’activité des Nations Unies sur son terri-
toire, dans la mesure ol elles jugeront opportun d'utiliser pour y tenir des ré-
unions et pour y installer des services, les batiments qu'elles ont repris a Gengve
de 1a Société des Nations.»

1) Voir premiére partie, chapitre IIT A 2 b.
2) Bulletin sténographique du Conseil national 1946, page 157.
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Dans son rapport de gestion de 1946, le Conseil fédéral résuma ainsi
Tattitude qu’il entendait adopter vis-a-vis des Nations Unies:

1. Suivre attentivement le travail qui se fait aux Nations Unies;

2.. Demander I’accession ‘de la Suisse 4 la cour internationale de justice et
aux organismes techniques;

3. Faciliter aux Natjons Unies leur jnstallation sur le sol de la Suisse 1,

Ces directives devaient, pendant bien des années, définir les rapports de
notre- pays avec l'organisation mondiale.

e. Par la suite, la position de la Suisse envers une adhésion éventuelle
aux Nations Unies n’a pendant longtemps plus été commentée officiellement.
Une premiére allusion y fut faite lorsque le conseiller fédéral Petitpierre répon-
dit & une interpellation Bretscher sur la situation internationale. Se référant
au traité d’Etat conclu avec ’Autriche et A la prochaine entrée de ce pays
dans I'organisation mondiale malgré son engagement de neutralité perpé-
tuelle, il déclara le 29 septembre 1955 au Conseil national qu’on pouvait sans
aucun doute observer une revalorisation du concept de la neuiralité. On ne
devrait pas toutefois surestimer les comparaisons avec le cas de 1'Autriche,
attendu que chaque pays, en pratiquant sa politique de neutralité, doit tenir
compte de ses propres données 2), '

A partir de 1956 les déclarations sur les rapports de la Smsse avec les
Nations Unies se multiplient. Nous les évoquons ici briévement:

aa. Le 12 décembre 1956, lors du débat sur la participation aux frais de
-transport aérien des contingents des Nations Unies pendant le conflit de
Suez ¥, le conseiller fédéral Petitpierre déclara au Conseil national:

«Mais si la Saisse devenait membre des Nations Unies . .. ce serait une illusion

de croire qu’elle pourrait cxercer une infliuence déterminante sur leurs déeisions.

En revanche, elle ne pourrait plus &tre disponible pour des thches qui sont con-
“fides par les Nations Unies elles-mémes 4 des pays qui ne sont engagés directe-

ment dans aucune des questions politiques qu’elles doivent chercher & résoudre. .

Le Conseil fédéral ne pense pas que le moment soit venu pour notre pays den-

gager des négociations en vie de son adhésion aux Nations Unies®.»

bb. Le rapport de gestion du Conseil fédéral pour 1960 porte de son coté:
«Le Conseil fédéral a été sollicité de diverses maniéres et, notamment, par une
question écrite du conseiller national Georges Borel au cours de la session d’été

_des chambres fédérales, de faire connaitre son avis sur I'opportunité pour la
Suisse de demander son admission au sein de 'Organisation des Nations Unies.
Tl s’est livré & un nouvel examen approfondi de la question et est arrivé A la con-
clusion qu'une telle démarche serait inopportune 4 I'heure actuelle et, au.surplus,
ne contribuerait pas 3 renforcer notre position internationale®, »

1 Rapport de gestion du Conseil fédéral (Département politique) 1946, page 35.

2 Bulletin sténographique du Conseil national 1955, page 410, voir aussi page 412,
3 Voir premiére partie, chapitre IIL B 1 b.

4 Bulletin sténographique du Conseil national 1956, page 759.

5 Rapport de gestion du Conseil fédéral (Département politique) 1960, page 27.
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cc. Lors des débats du Conseil des Etats sur la participation de la Suisse
4 un emprunt des Nations Unies, le conseiller fédéral Wahlen, chef du Departe-
ment politique, déclara le 19 septembre 1962:

' «Nous soulignons ainsi que lattitude de la Suisse a 1’égard des Nations Unies
reste inchangée. Le Conseil fédéral continue 4 penser que la Suisse peut rendre des
services plus grands en n’étant pas membre de I'organisation, plutét qu'en y
adhérant?, »

dd. Le rapport de gestion du Conseil fédéral pour 1964 s’exprime dans les
termes suivants:

«Nous continuons 3 penser que les conditions juridigues et politiques d’une adhé-

sion de la Suisse 2 I'Qrganisation des Mations Unies ne sont pas remplies. L’appar-

tenance de la Suisse 3 I'organisation mondiale non seulement rendrait plus

difficile la conduite d’une politique de neutralité sans éguivoque, mais diminuerait
éventuellement les possibilités de notre pays d’offrir ses bons offices®,»

ee. Répondant aux interpellations Furgler et Hubacher sur la politique
étrangére de la Suisse, le conseiller fédéral Wahlen déclara le 7 octobre 1965
au Conseil national:

«1} convient de faire observer que notre pays n’a subi jusqu'a présent aucun pré-

judice du fait qu’il n’est pas membre des Nations Unies. Comime par le passé, notre

adhésion ne pourrait avoir lieu que si notre neutralité était expressément reconnue.

Maijs, pour I'instant, nous ne devons pas y compter®,»

4. On trouve également dans le rapport de gestion du Conseil fédéral
pour 1965 le passage suivant:

«Aprés avoir examiné une fois de plus les avantages et les inconvénients d’une

adhésion de la Suisse aux Nations Unies, le Conseil fédéral est arrivé a la conclu-

sion qu’une telle adhésion commme par le passé n’était pas indiquée & Pheure

actuelle, non seulement de notre point de vue, mais également, 4 certains égards,

du point de vue des Nations Unies. Le Conseil fédéral estime néanmoins de son

devoir de continuer 2 svivre cette question de prés®,»

Ce passage suscita au Conseil national un débat, au cours duquel, le
16 juir_x 1966, le conseiller fédéral Spithler, chef du Département politique, eut
Poceasion de s’exprimer longuement sur ’évolution des Nations Unies durant
leurs vingt ans d’existence, ainsi fiue sur la possibilité pour la Suisse d’y adhérer
tout en maintenant sa nentralité.

2. L'Office des Nations Unies.a Genéve ®

a. Le grand réle qu’ont joué les Etats-Unis dans la création des Nations
Unies a favorisé dés le début le projet de fixer sur leur sol le sidge de Vorgani-
sation. Certes, on exprima de divers c6tés des doutes sur Popportunité de V'ins-
taller sur le territoire dun des membres permanents du Conseil de sécurité.

1 Bulletin stenographxque du Conseil des Etats 1962, page 245.

? Rapport de gestion du Conseil fédéral (Département politique) 1964, page 26,
# Bulletin sténographique du Conseil national 1965, page 556.

# Rapport de gestion du Conscil fédéral (Département politique) 1965, page 24.
5 Voir aussi le message du Conseil fédéral du 28 juillet 1955, FF 1955 II 389.

Feuille fédérale, 121* année, Vol. 1. 101
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Les avantages d'un siége en Europe, ol1 se situaient a 1'époque les plus graves
problémes, furent également mis en avant. Néanmoins, la premiére assemblée
générale décida finalement, le 14 février 1946, d’établir le siége &4 New York,
ne fit-ce que pour intéresser dés le début 'opinion publique américaine aux
activités des Nations Unies. ’

La création des Nations Unies impliquant la dissolution de la Société
des Nations, celle-ci fit surgir a son tour la question de la future utilisation
des batiments considérables dont elle disposait & Genéve et surtout du Palais
des Nations. Dans le cadre des mesures envisagées pour la reprise par TONU
de certains droits et obligations de la Société des Nations, I’Assemblée géné-
rale décida, le 12 février 1946, d’envoyer en Suisse une délégation qui enga-
gerait simultanément avec la Société des Nations et avec les autorités fédérales

“des pourparlers au sujet de la cession des bitiments. Cette délégation arriva

4 Berne le 4 avril pour s’enquérir du statut que la Suisse était disposée a accor-
~der aux Nations Unies sur son texritoire. Aprés un accord de principe avec
les représentants du Conseil fédéral, elle alla négocier & Genéve avec les repré-
sentants de la Société des Nations. Un accord sur le transfert des bitiments
fut ainsi conclu et entériné par la derniére assemblée de la Soci€té des Nations,
le 18 avril 1946. En considération des liens anciens qui existaient entre la
Suisse et la Société des Nations, on s’efforga, dans 'intérét général de la Con-
fédération, comme aussi dans celui, plus particulier, du canton de Genéve,
de faciliter l'arrivée de la nouvelle organisation. La délégation de 'ONU
désirant que la question du siége fit rapidement résolue, un «arrangement
provisoire sur les priviléges et immupités de 'Organisation des Nations Unies»
fut conclu & Berne le 19 avril. 11 fut signé le 11 juin par le chef du Départe-
ment politique et le 1¢r juillet par le Secrétaire général des Nations Unies,
et put ainsi produire ses effets. L’Assemblée générale des Nations Unies le
ratifia le 14 décembre 1946. .

b. L'arrangement du 19 avril 1946 avait été congu comme une solution

transitoire 4 court terme. La délégation suissc crut donc pouvoir céder aux
. instances des représentants des Nations Unies et renoncer 4 I'insertion dans le
texte d'une réserve expresse concernant la sécurité et la peutralité de la Suisse.
La délégation de YONU avait expliqué qu’elle préférait éviter toute allusion ala
neutralité qui efit pu provoguer & ' Assemblée générale des discussions dont Vis-
sue ne pouvait &tre prévue. Elle accepta toutefois d’insérer dans le procés-
verbal des négociations une déclaration qui dispose entre autres:

«1, Il est évident que la Suisse, en vertu du droit international général, n’encourt
pas de responsabilité internationale du fait des activités que le présent Arrange-
ment tend 2 faciliter.» _

2. Les autorités suisses voudraient se réserver lors de la conclusion éventuelle de
nouveaux accords de reprendre I'examen des problémes pouvant concerner la
sauvegarde des intéréts de la Suisse.»

Lors d’une visite qu’il fit en Suisse en été de la méme année, le Sgcrétaire

général des Nations Unies eut un échange de vues avec le chef du Département
politique au sujet du statut des Nations Unies en Suisse. Le résultat de ces entre-
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tiens fut que la Suisse consentit 4 accorder aux Nations Unies toutes les facilités
quelle octroierait éventuellement 3 I'avenir & une autre organisation, et a
compléter ’arrangement provisoire du 19 avril 1946 par un échange de lettres
Dans une premiére lettre, Je conseiller fédéral Peritpierre précisa les deux points

suivants particuliérement importants pour la Suisse:

«... . . .

4, T1 est entendu que la Confédération suissc n’encourt aucune responsabilité du
fait des activités en Suisse de I'Organisation des Nations Unies, de ses organes, de
ses fonctionnaires et de toute personne agissant pour son compte ou en son nom.
5. Tl est entendu en outre que des opérations militaires en cas de conflit entre Etats
membres des Nations Unies ou en entre les Nations Unies et un Etat tiers ne
seront en aucun cas dirigées du territoire suisse.

P

Au point 3 le chef du Département politique confirmait que les clauses de
cet arrangement s’appliquaient sans distinction a tous les services et a toutes les
conférences que les Nations Unies désiraient installer ou convoquer en Suisse.

Dans une autre lettre, le chef du Département pohthue accordait aux Na-
tions Unies "'usage de I'éretteur « Radio Nations», qui avait &té jusqu’alorsala
disposition de 1a Société des Nations. Les deux lettres sont datées du 22 octobre
1946. De son c6té, e Secrétaire général des Nations Unlies déclarait, dans sa
réponse du 4 novembre, qu’il soumettrait les lettrcs du gouvernement suisse &
I’'approbation de I’Asscmblée générale. Celles-ci furent en effet approuvées par
I’assemblée le 14 décembre 1946, en méme temps que l’arrangcment provisoire.

¢. L’arrangement provisoire ne fut jamais remplacé par un accord. Par un
message du 28 juillet 1955, le Conseil fédéral le soumit aux Chambres fédérales,
qui I'approuvérent le 29 septembre 19551, Un échange de lettres des 5 et 11
avril 1963 modifia 1’article V relatif au statut des fonctionnaires des Nations
Unies . Le terme «arrangement provisoire» fut a ce_tté occasi(_)n remplacé dans
le titre par celui d’«accord». :

Le contenu de Faccord du 19 avril 1946 correspond dans une large mesure
a celui du 11 mars de la méme année, fixant le statut de 1’Organisation inter-
nationale du travail. Sa conception est en harmonie avec ’accord sur les privi-
1&ges et immunités des Nations Unies, ratifié par I’Assemblée générale de FONU
le 13 février 1946. Tl reconnait la personnalité de droit international des Nations
Unies et leur capacité juridique en Suisse; il régle la question de linviolabilité
des bitiments et des archives, ainsi que celle de ’exonération fiscale des avoirs
de I'organisation, et détermine les facilités de communications qui leur sont
accordées. Les représentants des Etats membres qui séjournent a Genéve, soit &
titre permanent, soit pour y participer 4 une conférence, bénéficient des privi-
léges et immunités correspondant i leur rang. Ces pnvﬂéges sont également
accordés aux fonctionnaires de I’organisation en poste 3 Genéve, ainsi qu’aux
experts chargés de missions provisoires. Enfin, les lalssez-passer émis par les
Nations Unies sont reconnus comme des documents d’]dentl_t_é valables.

D FF 1955 II 389 et RO 1956 1141.
D RO 1963 402.
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d. L’hospitalité que la Suisse accorde aux Nations Unies & Genéve est
I'expression de sa politique traditionnelle de soutien de la collaboration inter-
nationale. Notre pays offre d’importants avantages aux organisations comme
aux délégués. Outre sa situation géographique favorable et ses excellentes
communications avec toutes les parties du monde, il leur assure — grice 3 sa
neutralité et & la stabilité de ses institutions — les agréments d’un climat politique
paisible et d'un esprit ouvert sur le monde. On parle d’autre part & Genéve une
des langues de travail des Nations Unies. Les représentants officiels de tous les
Etats ont la certitude de pouvoir entrer sans difficulté sur notre territoire et y
accomplir leur mission A I'abri des tensions internationales. L.a présence a
Genéve de nombreux journalistes trés avertis des afffaires internationales,
constitue également un avantage trés appréciable,

De nombreuses organisations intergouvernementales et non gouverne-
mentales ont leur siége en Suisse. Quelques-unes se sont fixées 4 Bile (Banque
des réglements internationaux) et a Berne (Union postale universelle, Office -
central des transports internationaux par chemins de fer). Mais la plupart des
organisations internationales donnent la préférence a3 Genéve. Le role interna-
tional de cette ville repose sur une trés ancienne tradition, que les fondations
successives du Comité international de la Croix-Rouge, au siécle dernier, et de la
Société des Nations, dissoute depuis, ont considérablement renforcée. Actuelle-
ment, Genéve héberge plus de 150 organisations de tout genre, dont plus d’une
douzaine sont intergouvernementales. On compte parmi les plus importantes
les organes et les institutions spécialisées des Nations Unies, tels que la Com-
mission économique pour I’Europe (CEE), ’Organe international de contrdle
des stupéfiants, le Haut-Commissariat des Nations Unies pour les réfugiés, 1a
Conférence pour le commerce et le développement (CNUCED), I'Organisation
internationale du travail (OIT), I'Organisation mondiale de la santé (OMS),
I'Union internationale des télécommunications (UIT), 1'Organisation météo-
rologique mondiale (OMM), le Bureau international d’éducation (BIE), rattaché
récemment & I'UNESCO et I'Accord général sur les tarifs douaniers et le com-
merce (GATT). Parmi les organisations qui ne sont pas liées 4 PONU, citons
1’ Association européenne de libre-échange (AELE), I'Organisation européenne -
pour la recherche nucléaire (CERN), les Bureaux internationaux réunis pour la
propriété intellectuelle (BIRPI), le Comité intergouvernemental pour les mi-
- grations européennes (CIME) et, comme exemple des quelque 150 organisations
non gouvernementales, la Ligue des sociétés de la Croix-Rouge et le Conseil
cecuménique des Eglises.

e. Plus de 80 gouvernements et organisations intergouvernementales ont 4
Genéve une représentation permanente, soit auprés de I'Office des Nations
Unies, soit auprés d’autres organisations, telle que I’ Association européenne de
libre-échange ou le GATT. Les vastes installations dont dispose Genéve pour .
les assemblées pénérales des organisations qui y sont établies font de cette ville
un centre de prédilection pour les conférences. C'est ainsi que se réunirent 2
Genéve la conférence sur I'Indochine, de 1954, 1la conférence au sommet des
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grandes Puissances, de 1953, et celle pour le réglement du statut international
du Laos, de 1962 1,

Au cours des derniéres années, on a pu constater du ¢6té des Nations Unies
une tendance accrue 3 convoquer des conférences 2 Genéve. Le nombre de
celles qui furent tenues au Palais des Nations s’est élevé graduellement de 1877
en 1952, & 4119 en 1967, tandis que le nombre des délégués et experts partici-
pants augmentait dans Je méme laps de temps de 7000 & 22 500.

f. Le centre de gravité des Nations Unies reste toutefois New York;
I'Office de Genéve vient au second rang, mais avec la plus forte concentration
d’institutions spécialisées et d’organes de I’Assemblée générale. Il existe entre
les deux siéges une certaine répartition des tdches, les questions politiques étant
traitées 4 New York et les questions économiques et sociales en général a
Genéve. Maintenant déja une partie des conférences périodiques ont lien
réguliérement 4 Genéve (notamment la session d’été du Conseil économique
et social (ECOSOC) et du conseil d’administration du Programme des Nations
Unies pour le développement (PNUD), ainsi que les sessions de la Commission
des droits de ’homme etc.). Pour la méme raison, la Suisse s’est efforcée d’ob-
tenir que le siége de la CNUCED filt établi & Genéve, ol se trouvent déja des
institutions apparentées, telles que le GATT et la Commission économique
pour I’Europe des Nations Unies, et ol le Conseil économique et social tient
ses sessions dété. Une concentration aussi forte que possible d’organisations
paralléles présente I’avantage de dispenser les Etats membres d’entretenir en
plusieurs villes des délégations permanentes dotées de spécialistes, ce qui leur
épargne ~ surtout aux pays en voie de développement — de sérieux problémes
financiers et de personnel.

g. L’Office des Nations Unies 3 Genéve est en outre le seul, avec celui
de New York, ol les Nations Unies peuvent émettre des timbres-poste pour
leur compte dans la monnaie du pays.

h. Tant la Confédération que le canton de Genéve ont toujours été
conscients de la signification éminente de Genéve en tant que siége des Nations
Unies et d’autres organisations internationales importantes.

Genéve qui, comme carrefour international, joue pour la Confédération
un role important dans notre politique étrangére, a df faire face, au cours
des derni¢res années, par suite de I'extension de la coopération internationale,
4 des problémes de croissance d’ordre financier, psychologique et. politique.
Il s’agissait surtout du manque 4 gagner fiscal dfi & I'exonération des fonction-
naires internationaux et des charges publiques plus lourdes liées & la présence
des organisations internationales. Les problémes d’infrastructure et les charges
fiscales qui en résultent ne sont que partiellement compensés par les avantages
que Genéve retire de la présence du sidge des Nations Unies et des autres
organisations. Un certain malaise devant le nombre croissant des étrangers
en général et des fonctionnaires internationaux en particulier, devint per-

1 Voir premiére partie, chapitre IT C 3,
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ceptible.  Le’ mécontentement et les critiques de la population menacérent
de troubler les bons rapports que Genéve avait entretenus jusqu’alors avec
les organisations internationales.

On arréta diverses mesures pour restaurer le climat de Geneve et lui
permettre d’exercer sa fonction traditionnelle de ville internationale. ’

" L’arrété fédéral du 11 décembre 1964 créa, de concert avec les autorités
genevoises, la «Fondation des immeubles pour les organisations internatio-
nales» (FIPOI). La FIPOI se propose de mettre des immeubles & la dispo-
sition des organisations intergouvernementales, sans but lucratif, et de faciliter
Iaménagement et la construction de batiments administratifs on de confe-
rences. Le capital de fondation de la FIPOI, de 100 000 francs, fut fourni &
parts égales par le canton de Genéve et par la Confédération, Les moyens
nécessaires .4 la fondation pour qu’elle puisse s’acquitter de sa tiche lui sont
fournis sous forme de préts. La Confédération met & disposition les moyens
financiers que la- FIPOI accorde aux organisations par des crédits rembout-
sables et portant intérét. ' '

Avant 14 fondation de la FIPOI, la Confédération avait dé&ja accordé
aux otganisations internationales & Genéve des préts s'élevant a quelque
60 millions de francs et des contributions 4 fonds perdu d’environ 10 mil-
lions. C’est ainsi que des préts sans intérét de 2 millions, puis de 4 250 000
francs furent alloués en 1957 et 1964 pour moderniser le Palais des Nations.
Genéve, de son c6té, a consenti pour 47 millions de préts, ainsi que des contri-
butions et d’autres prestations atteignant 13 millions. Cette somme com-
prend notamment des préts sans intérét de 6 250 000 francs au total pour
I'aménagement du Palais des Nations. Les dépenses de Genéve pour les
grandes conférences internationales ne sont pas comprises dans ces chiffres;
elles sélevent, seulement pour la période de 1950 a 1963, & quelque deux
millions de francs. :

Depuis sa fondation en 1964, la FIPOI a regu, pour le financement de
ses propres projets de construction ou de ceux des organisations internatio-
nales, des préts de la Confédération s’élevant a 265 millions de francs. '

Les préts de construction gui doivent étre remboursés sont accordés
aux orgamsatlons mternatlonales au taux d’mteret trés avantageux de 3 pour
cent.

Les prestations de Genéve consistent & octroyer les terrains nécessaires
sous forme de droits de superficie et & assumer les frais des travaux d’mfrastruc-
ture qu'exige la croissance des_organisations.

Les plus 1mp0_rtant de tous les projets de construction est 1’agrandisse-
ment du Palajs des Nations, commencé en avril 1968, auquel contribuent la
FIPOI par un prét de 61 millions, et la Confédération et le canton de Genéve
par des montants fonds perdu de 4 millions de francs.

L’Assemblée générale a approuvé le 21 décembre 1968 ce projet, dont
le devis s'éléve & 94 600 000 francs. Lorsque les travaux, qui comprennent
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I'aménagement de quatre grapdes salles de conférence et d’environ 700 nou-
veaux bureaux, seront terminés et que simultanément s’ouvrira le grand centre
international de conférences et de presse (CIC, «Centre international de
conférences») construit sous les auspices de la FIPOI, Genéve sera en mesure
de faire face a toutes les exigences modernes de la collaboration internationale
et méme, éventuellement, d’accueillir une assemblée générale des Nations
Unies,

Les constructions de 'ONU et de la FIPOI sont complétées par I'agran-

- dissement ou la reconstruction des bitiments des institutions spécialisées des

Nations Unies. Ces travaux, en cours actuellement, sont également financés
par des préts de la FIPOI, qui atteignent 108 millions pour I'OIT, 20 millions
pour 'UIT, 6 500 000 pour 'OMM, 19 500 000 pour P'UPU et 624 000 pour
le GATT.

Que 1a Suisse adhére ou non a I'Organisation des Nations Unies, Genéve
pourra ainsi maintenir son renom et son rang éminent de centre international.

i. Outre la fondation de la FIPOI, qui a considérablement allégé les
charges de Genéve, la Confédération a accrédité en 1966 une délégation per-
manente auprés des Nations Unies et des autres organisations internationales
a Genéve V. La présence de la Confédération 3 Genéve est ainsi renforcée
et apporte aux autorités genevoises un sensible allégement.

j. Enfin, en 1966, le Département politique a élaboré une étude socio-
logique sur les rapports entre Genéve et les organisations internationales, qui
a éclairé I'opinion et contribué a améliorer le climat psychologique.

k. En vue d’une répartition plus équitable des charges financiéres entre
Genéve et la Confédération, des délégations du Conseil fédéral et du Conseil
d’Etat de Genéve ont conclu, 4 la fin de 1968, un accord de principe selon
lequel des subsides fédéraux appropriés seront accordés 2 Genéve pendant
un certain laps de temps. Un message 4 ce sujet sera adressé aux Chambres
dans le courant de cette année. '

La Confédération se montre ainsi, une fois encore, disposée & renforcer
par tous les moyens la position de Genéve en tant que siége de ONU et
d’autres organisations internationales et & promouvoir et faciliter la collabo-
ration internationale.

I. Genéve n’est pas demeurée le seul centre de coopération internationale
en Europe. D’autres villes hors d’Europe également aspirent & jouer un réle
en tant que lieu de conférences et siége d’organisations internationales. Toute-
fois, Genéve présente cet avantage que les conférences dans le cadre des Nations
Unies n’ont pas 4 y étre invitées, puisqu’elles ont lieu dans des locaux apparte-
nant aux Nations Unies. Lorsque les gouvernements d’autres Etats lancent
une invitation 4 une conférence, ils doivent, en vertn d’upe résolution de
I'Assemblée générale, s’engager & couvrir les frais supplémentaires encourus
par rapport & ce que cette manifestation aurait cotité a Gendve. Si I’Office

B Voir premiére partie, chapitre 1II A 3 c.
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des Nations Unies & Genéve ne pouvait accueillir une conférence, il serait
concevable a 'avenir que la Confédération invite celle-ci, en assumant les frais
de la réunion, a siéger dans le céntre que la FIPOI construit actuellement et qui
sera géré commercialement.

Ainsi que nous I’avons mentionné 1, les Nations Unies ont reu I’assurance,
en 1946, que 'accord relatif a leurs priviléges et immunités s'appliquait a tous
les services et a toutes les conférences qu'elles désireraient installer ou convoguer
en Suisse. Cette disposition, interprétée comme un accord de principe donné
par la Confédération a d’autres organisations et conférences désireuses d’avoir
en Suisse leur siége ou d’y organiser leurs assises, a été pendant longtemps con-
sidérée comme faisant obstacle 4 une propagande active en vue d’attirer dans
notre pays des organisations, conférences ou congrés. En présence des initiatives
toujours plus fréquentes d’autres Etats qui cherchent A inviter chez eux des
organisations et des conférences, les délégations suisses devraient A 'avenir pou-
voir s’employer activement a faire ressortir les avantages de la ville de Genéve
et présenter sa candidature. Faute de quoi, cette ville risque d’étre dépassée. Il
faudi‘ait_instituer une procédure spéciale qui permette d’annoncer la candidature
de Genéve dans le plus bref délai, surtout lorsque celle-ci favoriserait la répar-
tition des tAches, seuhaitée par le Conseil fédéral, entre les siéges de FONU &
New York et 3 Genéve en concentrant de plas en plus 3 Genéve les organes des
Nations Unies compétents dans les secteurs économique et social. Cette propa-
gande active en faveur de la candidature de Genéve ne serait faite que lorsqu’une
organisation serait en quéte d*un siége. Il n’est aucunement question d’attirer a
Geneve des organisations déja solidement installées ailleurs.

3. La représentation de la Suisse auprés des Nations Unies

- a. Contrairement & la conférence de la Paix de 1919 & Paris, la conférence
de San Francisco n’offrit aux Etats qui étaient restés neutres pendant la seconde
guerre mondiale aucune possibilité de s’exprimer au sujet des projets de Charte
des Nations Unies. C'est 12 aussi une des raisons pour lesquelles, & la différence
du Portugal et de Ia Suéde, la Suisse s’abstint d’envoyer un observateur offi-
cieux 2 la conférence . En revanche, le Conseil fédéral chargea le professeur
Rappard de suivre sur place (de juin 1945 4 mars 1946) les travaux de 1a comriis-
sion préparatoire qui avait été instituée pour la période transitoire jusqn’a la
mise en place définitive des organes, ainsi que ceux de son comité exécutif #.
Les travaux de la premiére session de la premiére Assemblée générale, a Londres,
furent suivis par notre Légation dans cette ville, tandis que, 4 la seconde session
de I'Assemblée 4 Flushing Meadows, le Conseil fédéral, répondant an veeu ex- -
primé par le Secrétaire général des Nations Unies, envoya une délégation

1) Cf. premiére partie, chapitre IIT A 2 b.
® Cf. Bulletin sténographique du Conseil natlonal 1945, pages 254, 256 et suivantes. .
9 Cf. Bulletin sténographique du Conseil national 1946, page 155.
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d’observateurs composée du ministre de Suisse & Washington et des chefs de la
division des affaires politiques et de la division des organisations internationales
du Département politique 1, Des missions d’observateurs furent également en-
voyées & la deuxiéme Assemblée générale et A la premidre session de la troi-
siéme 2,

b. En été 1946, le Conseil fédéral créa, auprés du Consulat général de
Suisse & New York, un bureau de liaison avec les Nations Unies. Il ne comptait
au début que deux fonctionnaires, chargés essentiellement de procurer le maté-
riel de documentation sur les activités des Nations Unies . Le 5 novembre 1948,
le Conseil fédéral décida de transformer ce bureau de liaison en mission auto-
nome, ayant 4 sa téte un observateur permanent de la Suisse accrédité auprés du -
Secrétariat général, Il nomma 2 ce poste le conseiller de 1égation Wagniére 9.
On put donc se dispenser désormais d’envoyer des missions spéciales aux ses-
sions de I’Assemblée générale.

Nil’observateur permanent ni sa mission n’ont de statut clairement défini 3.
La Charte elle-méme ne connait que les représentants permanents des Etats
membres (article 105, chiffre 2). Mais, dans la pratique, les contacts avec le
si¢ége des Nations Unies sont les mémes pour les observateurs que pour les re-
présentants permanents. On accorde également 4 I’'observateur des facilités pour
assister aux débats publics des organes de ’'ONU. Des controverses intermitten-
tes au sujet du principe méme de I'admission d’observateurs d’Etats non
membres compliquent pourtant sa position: bien qu’elles ne concernent pas la
Suisse, mais les Etats divisés corome 1’ Allemagne, 1a Corée et le Vietnam, elles se
répercutent néanmoins sur le statut de notre représentant. La situation juri-
digue de I'observateur et de sa mission a 1’égard des Etats-Unis d’ Amérique, ol
se trouve le siége des Nations Unies, n’est pas non plus clairement définie.
Gréce i la complaisance des autorités américaines, Pobservateur figure sur la
liste des membres de I’Ambassade de Suisse & Washington, ce qui le met au
bénéfice des priviléges et immunités diplomatiques, tandis que ses collaborateurs
sont assimilés aux fonctionnaires du Consulat général 3 New York.

1 Rapport de gestion du Conseil fédéral (Département politique) 1946, page 33.

» Rapport de gestion du Conseil fédéral (Département politique) 1947, page 36, et
1948, pages 33 et 34. )

# Rapport de gestion du Conseil fédéral (Département politique) 1946, page 35.

4 Rapport de gestion du Conseil fédéral (Département politique) 1948, pages 33 et 34.
Les observateurs furent ensuite les ministres Lindt (1953-1956), Soldati (1956-1957)
et Schnyder (1957-1961), ainsi que les ambassadeurs Thalmann (1961-1966) ct Turret--
tini (depuis 1966).

9 Voir le point de vue du Secrétariat général de I"'ONU dans le document ST/LEG/8
du 22 aoiit 1962, page 236. Cf. aussi document A/CN. 4/L. 118 du 8 mars 1967, pages
98 et suivantes. Voir également la proposition de réglement soumise récemment par
M. El-Erian 4 1a Commission de droit international: Troisiéme rapport sur les rela-
tions entre les Etats et les organisations intergouvernementales, document A/CN, 4.
203/add. 5 du 31 juillet 1968, pages 14 ¢t suivantes.
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La mission de I'observateur consistait dés le début a renseigner le Conseil
fédéral sur les activités des Nations Unies et de leurs organes, et 4 transmettre
toutes les communications que ces derniers adressaient 4 la Suisse. L'observa-
teur représente en outre la Suisse auprés de tous les organes ¢t institutions
spécialisées ayant leur siége 4 New York et dont la Suisse est membre, ainsi

- qu’aux sessions que d’autres organes et organismes, dont la Suisse est membre,
tiennent & New York. Enfin, I'observateur transmet les réponses et informations
demandées 4 la Suisse par les Nations Unies et sert d’organe de liaison avec le
Secrétaire général dans les cas o Ja Suisse prend part d'une maniére ou d’une
autre aux activités de ’ONU. En vue de I'exécution de ces tiches, I'observateur
dispose actucilement de quatre collaborateurs diplomatiques et de quatre
employés de chancellerie, Pendant les sessions de I’Assemblée générale, la
mission est renforcée en outre par d’autres fonctionnaires diplomatigues.
L’observateur n’est pas qu™un simple spectateur. Il a accés a 1’Assemblée géné-
tale, au Conseil de sécurité et 4 toutes les séances publiques des commissions. Il
regoit I'énorme documentation de 1’ONU. 1l est traité comme le représentant
d’un Etat que I’on considére, bien qu'il se tienne 4 1’écart des rouages politiques
des Nations Unies, comine trés proche de 1’organisation. Le contact permanent
avec les re