Département politique Proposition du 25 juillet 192490m&dvmwss

(Affaires étrangéres).

Conclusion d'un traité de conciliation
et d'arbitrage avec 1'Autriche. 1752.

I

Conformément & la décision prise par le Conseil fédéral le
29 janvier dernier, le Département politique avait chargé la Lé-
gation de Suisse & Vienne de demander, & titre officieux, au Gou-
vernement autrichien s'il serait disposé & conclure avec la Suisse
un traité de conciliation analogue au projet de traité soumis au
Gouvernement portugals.

Le Gouvernement autrichien fit savoir qu'il était tout dispo-
sé & entamer des négociations & cet effet. Il se vit toutefois ame-
né, pour des motifs d'opportunité politique et pour des raisons
d'économie, & proposer quelques modifications au systéme & la base
dﬁ projet qui 1lui était soumis.

11 formula, d'abord, des objections contre le principe sui-
vant lequel la procédure de conciliation s'ouvrirait obligatoirement,
dés 1'échec des négociations diplomatiques et préalablement & toute
autreiprocédure, pour tous les litiges de gquelque nature qu'ils
soient. Dans la crainte de créer un précédent dont pourraient s'au-
toriser certaines grandes Puissances vis-a-vis de 1'Autriche, il
demanda que la conciliation préalable ne s'appliquit pas obligatoi-
rement aux litiges d'ordre juridique spécifiés & 1l'article 36 du
Statut de la Cour de—Justice internationale et que les deux Etats
pouvalent déférer directement, par vole de simple requéte, & cette

Cour. Il se déclara disposé, en revanche, & insérer dans le traité DEIOdIIE?
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une disposition aux termes de laguelle les Parties contractantes
pourraient convenir, dans chague cas particulier, que tel litige
tombant sous le coup de 1l'article 36 du Statut de la Cour de

Justice fQit soumis préalablement & une procédure de conciliation.

Le systéme préconisé par le Gouvernement autrichien est le
systéme m@me qui a été introduit dans les traités de conciliation
avec H€'5uéde et le Danemark, signés les 2 et 6 juin dernier. Com-
me il n'existe pas de raisons pour refuser a 1l'Autriche ce gue nous
avons été amenés & accorder aux deux pays du Nord, la proposition
du Gouvernement autrichien pourrait &tre acceptée.

En ce qul concerne le Conseil permanent de conciliation, le
Gouvernement autrichien désirerait que le nombre de ses membres
fit réduit de cing a trois. Chaque Partie désignerait un membre a
son gré et le troisiéme membre, qui serait le président du Conseil
de conciliation, serait désigné d'un commun accord.

Ici encore, il n'y a pas de raisons ma jeures pour re jeter la
proposition autrichiehne, gui s'inspire du souci de faire du Con-
seil permanent de conciliation un organisme aussi peu cofiteux que
possible. Certes, un conseil de conciliation qui ne comprend plus
qu'un seul membre "neutre" pourrait ne pas avoir la méme autorité
qu'une commission qui efit &té constituée suivant 1le systéme proposé
par la Suisse. Comme le Conseil fédéral a déja eu souvent 1l'occa-
sion de le faire observer, il est & craindre, en effet, que, préci-
sément dans les cas les plus délicats & soumettre a la conciliation
et ol les opinions des deux Parties seront nettement opposées, les
avis du Conseil de conciliation n'émaneront plus, en fait, que de
son président, les deux autres membres ayant tendance & épouser
la cause de leurs Gouvernements. Mals ces objections ne sont quand
méme pas de nature & faire échouer les négoclations dont le Dépar-
tement politique a lui-m@me pris l'initiative. Aussi, pour tenir
compte du désir légitime de 1'Autriche de concilier les intéréts
de la cause de la conciliation avec sa politique de compression
des dépenses, serait-il indiqué de se rallier & sa proposition,
malgré les critiques auxquelles elle peut donner lieu. C'est dans

le méme esprit que le Conseil fédéral avait fait droit a diffé-
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rentes demandes du Gouvernement hongrois lors des négociations en
vue de la conclusion d'un traité de conciliation et d'arbitrage.
Pour donner & ses propositions une forme concréte, le Gou-
vernement autrichien a élaboré un contre-projet de traité qui,
sauf sur les deux points examinés plus haut, est calqué sur notre
projet de traité avec le Portugal. Ce contre-projet pourrait donec
&tre accepté en principe, sous réserve de certaines questions de
détail ou de forme qui seraient encore examinées dans la suite
avec le Gouvernement autrichien et seralent soumises, le moment

venu, & 1l'approbation du Conseil fédéral.

I«

En remettant ce contre-projet 4 la Légation de Suisse & Vienne,
le Gouvernement autrichien fit connaltre qu'"il accepterait avec
le plus vive satisfaction une clause par laquelle les deux Parties
contractantes se reconnaltraient réciprogquement le droit de porter
le litige, quelle que ffit sa nature, par-devant la Cour de Justice
internationale, dans le cas ou la procédure de conciliation n'aurait
pas abouti a un réglement & 1l'amiable". La note autrichienne ajoute
que, "vu qu'une telle disposition apporterait, cependant, un change-
ment de fond au projet suisse, puisqu'il ne s'agirait plus d'une
convention de conciliation, mais d'un traité de conciliation et
d'arbitrage, le Gouvernement autrichien ne croit pas devoir formu-
1és dés maintenant une proposition y relative, mais se borne a in-
viter le Gouvernement suisse & vouloir bien lui faire connaitre son
point de vue a ce sujet".

La question soulevée par la proposition du Gouvernement autri-
chien touche & 1'un des principes essentiels de la politique suisse
en matiére d'arbitrage. Elle a déja été examinée par le Conseil
fédéral lors.de 1'élaboration du rapport qu'il adressa aux Chambres
fédérales, le 11 décembre 1919, au sujet des traités internationaux
d'arbitrage. Il s'agissait de savoir si la Suisse pourrait désor-
méia accepter.de ée lier avec l'étranger par des traités reposant
sur le principe de l'arbitrage inconditionnel. On pouvait avoir,
au lendemain de la gfande guerre, de sérieuses raisons de se mon-

trer optimiste & 1'égard du développement des moyens de résoudre
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pacifiquement les conflits internationaux. Aprés les désastres
causés par la conflagration mondiale, il n'y avait rien de témé-

raire & supposer que les Etats et surtout ies grandes Puissances
ne négligeraient aucune possibilité de faire de l'arbitrage a
effets étendus une des meilleures garanties de 1a‘paix.

Le Conseil fédéral ne pouvalt pas vouer a cet important
probléme tout 1'intér&t qu!il mérite. Aussi arréta-t-il, dansFon
rapport de 1919, les grandés lignes de la politique que la Suisse
se devait de suivre dans un domaine aussi étroitement 1ié au main-
tien de la paix générale. Il modifia 1l'attitude réservée dans la-
quelle il s'était confiné jusqu'alors & 1l'égard de 1'arbitrage
obligatoire et manifesta son intention de chercher é.rendre plus
effectives, par vole de traité, les obligations découlant des sti-
pulations sur l'arbitrage contenues dans le Pacte de la Société
des Nations (article XIII). Il n'eut pas de peine & montrer gque,
pour faire de l'arbitrage international une institution d'un ren-
dement satisfaisant, il importait de laisser au tribunal arbitral
lui-méme, et non plus & chacune des Parties, le soin de statuer sur
le 1égitimité des exceptions d'incompétence tirées de 1l'honneur, de
1'indépendance et des intér&ts vitaux des Etats contractants. Il
alla plus loin encore en déclarant que, si des Etats en exprimaient
le désir, il ne ferait pas de difficulté & soumettre obligatoire-
ment & l'arbitrage tous les différends, de quelque nature qu'ils
solent. Il se prononq&ﬂ% ainsi nettement en faveur de l'arbiﬁrage
obligatoire inconditionnel. \

A 1'épogue ol le rapport de 1919 a été élaboré, cette décision,
comme on 1'a vu, se justifiait. Depuis lors, la situation s'est mo-
difiée. Des tentatives ont été faites pour parer a ce que l'article
XIII du Pacte a d'insuffisant et ces tentatives ont abouti. Elles
ont abouti en ce sens qu'un article 36 a pu &tre introduit dans le
Statut de la Cour permanénte de Justice intefnationale, article
aux termes duquel chaque Etat membre de la Société peut reconnattre
la juridiction obligatoire de la Cour de Justice pour les quatré
grandes catégories de litiges d'ordre juridigue spécifiées a 1'ar-

ticle XIII du Pacte.
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Cette disposition du Statut de la Cour est d'une portée pra-
tique considérable. Non seulement elle éliming complétement du do-
maine de l'arbitrage (le mot "arbitrage" prigﬁsééns un sens large
et comprenént aussi le "régleﬁent judiciaire") la réserve usuelle
de 1l'honneur, de l'indéﬁendance et des intéréts vitaux, mais elle
étend encore la juridiction obligatoire de la Cour de Justice &
quatre catégories de litiges qui embrassent pour ainsi dire tous
les différends d'ordre juridique pouvant’fhélever entre Etats.
Elle comporte, cépendant, une innovation sl profonde dans les re-
lations internationales que 14 Etats seulement, sur les 45 que
compte actuellement la Société des Nations, ont pu se résoudre a
signer et ratifier le protocole de Genéve portant reconnaissance
de la juridiction obligatoire de la Cour de Justice internationale.
Encore ces 14 Etats ne comptent-ils parmi eux aucune grande Puls-
sance. L'abstention des grands Etats fait ressortir mieux que de
longs développements ce qu'il y a de radical dans le progres réa-
1isé par 1l'article 36 du Statut de la Cour. Le jour ou tous les
Etats membfes de la Société auront assumé des engagements analogues,
soit en signant le protocole de Genéve concernant la juridiction
obligatoire de la Cour de Justice, soit en concluant des traités
particuliers, la question de 1l'arbitrage international sera preés
d'étre résolue dans une mesure que les esprits les plus optimistes
n‘auraient pas osé escompter 11 y a quelques années seulement.

L'arbitrage obligatoire inconditionnel appliqué aux seuls li-
tiges d'ordre juridique est encore sl loin de se généraliser que
"1'on peﬁt se demander s'il serait indiqué, & 1'heure actuelle, de
dépaaser méme une 1imité que la grande majorité des Etats juge
déja trop feculée et de soumettre obligatoirement & l'arbitrage
des différends n'ayant aucun caractére juridigue ou dont le carac-
tére juridique niest qu'accessoire. Pour des litiges de ce genre,
il serait préféréble, sémble—t-il, que la Suisse réservat encore
sa liberté d'action ou plutdt, pour ne pas remettre en question
des principeé déja consacréé par des traités conclus par elle,

gu'elle n'admit, en dehors des différends d'ordre juridique, le

principe &e 1'arbitrage obligatoire que sous réserve de la clause
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de 1'indépendance et de la souveraineté des Etats contractants,
étant entendu qu'il appartiendrait au tribunal lui-méme de juger,
en cas de contestation, si tel 1litige d'ordre non juridigue met

véritablement en jeu 1'indépendance ou la souveraineté de 1'une

des parties.

Il est a relever qu'en soumettant les litiges d'ordre non ju-
ridique & cette restriction, on n'affaiblirait pas pfatiquement la
portée de l'arbitrage obligatoirerdans une mesure bien considérable.
L'expérience montre, en effet, que les litiges dépourvus de toute
base juridique (litiges de nature exclusivement politique, par
exemple) son$;des plus rares. Presque toujours, les différends
s'élevant entre Etats présentent un caractére juridique plus ou
moins prononcé, qu'ils soient en corrélation avec 1'application
ou l'interprétation d'un traité en vigueur ou qu'ils mettent en
cause un principe reconnu par le droit des gens.-c'est bien ce
que constatalt le Conseil fédéral dans son Message sur la Cour
permenente de Justice internationale, du 1°Y mars 1921, lorsqu'il
déclarait que les guatre catégories de litiges d'ordre juridique
spécifiées a l'article 36 du Statut de la Cour embrassent gquasi-
ment tous les litiges pouvant normalement surgir entre Etats.

S1 peu fréquents soient-ils, les différends quil échappent a
toute appréciation juridique et qui ne pourraient guére &tre tran-
chés, dés lors, gque sur la base de 1'équité risquent néanmoins de
porter sur des questions que, dans 1'état actuel du droit interna-
tional, un Etat aurait intér8t, pour des raisons tirées de sa sou-
veralneté intérieure ou extébieure, & soustraire & une sentence
arbitrale ou judiciaire.

Lorsque le litige qui n'est pas susceptible d'8tre résolu
selon des normes juridiques ﬁe met pas en cause laréouveraineté ou
1'indépendance de 1'Etat, i1l n'y aurait évidemment aucune raison
sérieuse de ne pas le soumettre, au besoin, & 1l'appréciation d'un
arbitre ou d'un juge. Dans le cas contraire, ildimporte de se ﬁon—
trer plus prudent, étant donné que 1l'arbitre ou le juge, & défaut
de base juridique précise, sera amené a se laisser guider, pour la

décision & rendre, par des considérations de pure opportunité poli-
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tique qui peuvent ne pas offrir toutes les garanties désirables.
Comme il ne s'agilt pas de dire droit, mals de trancher dans un
sens ou dans l'autre une question de pure politique, le tribunal
pourrait facilément gtre entrainé & empiéter sur un domaine réser-
vé d'ordinaire & la compétence exclusive de 1'Etat. Or c'est la
un risque qu'il convient autant que possible de conjurer.

Bien qu'il repose sur le principe de l'arbitrage obligatoire,
le traité conclu avec le Brésil ne fait pas de discrimination entre
ce qui est litige d'ordre juridique et ce qui ne 1l'est pas. Il ne
contient pas moins ﬁne importante réserve en faveur des différends
qul portent sur des questions affectant des principes de la consti-
tution de chacun des Etats contractants. Il serait difficile d'éta-
blir une commune mesure entre cette réserve des principes constitu-
tionnels et la réserve de la souveraineté et de 1'indépendance ap-
pliquée aux litiges d'ordre non juridique. On peut dire, toutefols,
que la premiére va plus loin que la seconde, puisque, suivant le
traité avec le Brésil, elle peut s'étendre a tout différend qusl
qu'il soit. Il suffit pour cela que le litige porte, de l'avis
d'une des pafties, sur un principe constitutionnel. Gréice a 1'é-
1ést1cité relative dont elle est susceptible, l'exception tirée
des principes constitutionnels permettralt donc presque toujours
& un Etat de s'opposer au réglement arbitral ou judiciaire de
questions ou se trouveralt engagée la souveraineté ou 1'indépen-
dance de 1'Etat.

En d'éutres termes, s'ils contiennent, ou la réserve de 1'indé-
pendance et de la souverainets appliquée aux litiges d'ordre non
juridique, ou la réserve des principes constitutionnels, les trai-
tés conclus avee l'étranger offriront toujours & la Suisse la res-
source de réserver sa liberté d'action vis-a-vis des litiges qu'il
seralt risqué de soumettre a l'érbitrage, soif parce qu'ils ne pour-
raient 8tre tranchés selon des normes juridiques,‘soit, si 1'on
sort du‘systéme instauré par l'article 36 du Statut de la Cour de
Justice, parce qu'ils mettraieﬁt en jeu des questilons qu'ily est
ﬁour ainsi dire dé régle constante pour un Etat de ne pas abandonner

urement et simplement & 1l'appréciation d'arbitres ou de juges.
P
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Pour un pays comme la Suisse, qui pratiquera toujours une po-
litique de progrés en matiére d'arbitrage international, une con-
ception comme celle qui vient d'8tre bridvement exposée sur les
limites de l'arbitrage obligatoire n'a pas nécessairement un ca-
ractére définitif. Elle est susceptible d'évolution, et elle pourra
évoluer au fur et a mesure que s'amélioreront les principes qui ré-
gissent les relations internationales et méme 8tre complétement
abandonnée dés le jour ou, le droit des gens offrant toutes les
garantlies voulues, se dessinera dans le monde un courant assez
fort pour faire de l'arbitrage ou du réglement judiciaire obliga-
toire inconditionnel un principe universellement accepté.

Pour les raisons qui viennent d'&tre indiquées, 1l serait
préférable de renoncer a conclure avéc 1'Autriche un traité repo-
sant sur le principe de l'arbitrage obligatoire absolument incone.
ditionnel. On pourrait, certes, instituer, sous réserve de la clau-
se de 1l'indépendance et de la souverainetd, une procédure judiciaire
obligatoire pour les litiges autres que ceux prévus a l'article 36
du Statut de la Cour de Justice internationale. Mais, dans le cas
particulier, une mesure de ce genre ne se justifierait guére ou, du
molns, serait disproportionnée au but a atteindre. Il y a si peu de
probabilité que surgissent entre la Suisse et 1'Autriche des litiges
dépourvus de tout caractére juridique qu'il ne vaut vraiment pas la
Peine de falre sortir de son cadre le traité de conciliation actuel-
lement négocié en instituant, de toutes piéces, une procédure Judi-
ciaire d'un caractére aussi exceptionnel que celle envisagée par le
Gouvernement autrichien.

En conséquence, il est
décidé :

1 d'accepter, en principe, les bases proposéés, par le Gou-
vernement autrichien, pour la conclusion d'un traité de concilia-
tion avec la Suisse; -

2% de ne pas iﬁsérer, dans le traité projeté, des disposi-
tions spéciales sur le reglement judiciaire des litigégvé%%/ceux
visés a l'article 36 du Statut de la Cour permanente de Justice

internationale.

Extrait du procés-verbal au Département politique, Division
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des Affaires étrangéres (en trois exemplaires), pour exécution.
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