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COMMISSION CONSULTATIVE SUISSE POUR L'EXAMEN
DE IA CHARTE DE3S RATIONS UNIES

Rapport présenté par
M. le Professeur William ®. Rappard,
Directeur de 1'Institut universitaire
-des Hautes Etudes Internationales.

IA CHARTE DES NATIONS UNIES

Exposé géréral.

Rerdre compte de la Charte des Nations Unies dans
les quelque vingt mirutes qui m'ont &té allouées pour cela n'est
pas ochnse facile. N'en faudrait-il pras autant pour donner lectu-~
re des 111 articles que comporte ce volumineux decument 9

A la réflexion, il m'est appraru que le meilleur
moyen de surmonter cette difficulté était d'examiner 1'institu-
‘tion rouvelle & la lumidre de €€ que nous savons tous de la Se-
ciété des Nations. Q'est ainsi, m'a~-t-il semblé, qu'il me serait
possible de mettre en lumidre avec le plus de précision utile et
dans le temps le plus bref les traits les plus saillants de 1'or-
ganisation née & San Francisco au mois de Juin dernier. Deux au-
tres considérations m'ont guidé dans le choix des matidres sur
lesquelles j'aurai 1'honreur d'attirer votre attentien : d'ure
rart, je m'arréterai surtout A celles qui présentent un intérét
particulier pour notre pays et, de l'autre, j'omettrai celles qui
doivent faire l'cbjet d'un autre des rapperts annoncés & notre
ordre du jour.

‘Pour analyser une institution internationale telle
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que l'ancienne S.d.ll. ou la future association des N.U., il
convient d'examiner tour & tour leurs fonctions et leur struc-
ture.

I. FONCTIONS.

A 1'une et & 1l'autre des deux organisations ont
été confiées trois fonctions principales, de fort inégale im=-
portance: 1) le maintien de la paix; 2) la promotion de la
collaboration internationale; et 3) la coopération 3 1l'appli-
cation des traités de paix.

l. Le maintien de la paix.

Eut principél de 1la S.d.N. et des N.U., le main-
tien de la paix est poursuivi par deux ordres de méthodes et
de procédures. Il s'agit, tout d'abord, d'assurer le réglement
pacifique des différends intermationaux, et ensuite de protéger
la collectivité des nations pacifiques contre la violence
guerriere. Une analyse minutieuse et comparée des art. 10 &
17 du Pacte de la 5.d.N. et des art. 33 & 51 de la Charte des
N.U. révélerait, avec beaucoup d'analogies, un certain nombre
de différences fort significatives. Vais de ces dernidres, il
n'en est gqu'une dont 1'importence m'apparaisse telle‘que je
doive m'y arréter.

La S.d.N. se proposait de protéger tous ses
Membres contre toute atteinte & leur indépendance politigue
et & leur intégrité territoriale, en suscitant chez eux un
commun élan de défensc. Il s'agissait d'opposer la force
collective de la masse pacifique & l'agression d'un récal-
citrant de l'intérieur ou d'un agresseur du dehors, quel
qu'il fAt. Les N.U. paraissent, & premidre vue, s'inspirer
d'une doctrine assez semblable et leur Charte emprunte une
partie de sa phraséologie au Pacte de la S.d.N. A y regarder
de pres, cependant, on constate qde sont exceptés de la pro-
tection commune les Etats qui seraient victimes d'une agression
voulue, provoguée ou simplement tolérée par 1l'une guelcongue
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des cing grandes Puissances viectoricuses de la seconde
‘guerre mondiale. ?

La S.d.N., c'était une manidre de compagnie
d'assurance mutuelle contre tout danger d'agression. Les N.U.
sont bien plutdt comparable & une vaste organisation de police
gu service d'un directoire restreint, organisation gui ne peut
et ne doit en aucun cas €tre mise en action ni contre aucun
de ses cing chefs responsablés, ni contre aucun de leurs sa-
tellites.

Cette différence essentielle entre le Pacte et
la Charte ne saurait &tre imputée & je ne sais quel bellicisme
des auteurs de celle-ci. [lle paraft due & deux circonstances
principales: &) d'une part, au refus certain de 1'U.R.S.S. et
au refus probable des Etats-Unis d'Amérique de participer i
une organisation internatiopale de sécurité qui aurait éven-
tuellement pu agir sans leur consentement ou contre eux-mémes
et leur protégés; b) de 1l'autre, 3 la distribution effective
dcs forces dans le monde & l'issue de la guerre récente.

i dit sécurité collective, dit possibilité
pour la collectivité d'agir avec autorité ¢t succeés contre
n'importe quel agresseur. Depuis gue le monde est dominé par
deux Puissances géantes, dont chacune est mattresse d'un hé-
misphére, 1l ne saurait plus guére &tre question pour per-
gonne 4'une réelle sécurité collective.

Ce n'est donc pas gue l'amour de la paix se
goit atténué chez les hommés entre 1919 et 1945. Ce qui s'est
atténué, par contre, & la suite des deux circonstances que je
viens de reppeler, c'est la confiance dans la paix. Pour s'en
convaincre, il suffit de comparer la place faite au désarme-
ment dans les deux statute internationaux. Des 26 articles du
Pacte de 1919, 1l'un des plus importants était consacré 3 la
réduction ¢t & la limitation d.s armements nationaux, congue
alors comume la condition du "maintien de la paix". Dans la
Charte de 1945, au contraire, rien de semblable. De ses 111
articles, aucun n'est relatif au sujet du désarmement, qui n'y
est mentionné, & vrai dire, gu'incidemment en trois mots & la
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fin d'un 2linéa d'un de ces 111 articles (art. 47 al.ler). Qui,
du reste, dans les parlements, les gouvernements et les états-
majors nationaux, parle de désarmer ajourd‘hui? C'est dire que
nul n'a vraiment confiance dans les perspectives pacifiques de
1l'humanité, ni dans la protection effective dont un Etat vic-
time d'une agression serait assuré de la part des N.U. En re-
. fusant de se soumettre elles-mémes & la discipline gu'elles ond
prévue pour les autres, les cing grandes Puissances, et notamment
les deux plus grandes d'entre elles, ont laissé le monde sans
défence contre le seul danger de guerre vraiment redoutable dans
un avenir immédiat ou proche, celui né d'une éventuelle action
belliqueuse entreprise ou tolérée par l'une d'elles.

La Suisse ne saurait €tre indifférente & cette

différence fondamentale entre la Charte de 1945 et le Pacte de
1919. Les N.U., alliance défensive qui ne connaft d'autre ca-

sus foederis que celui expressément reconnu par chacun de ses

cing chefs, présente & la fois plus et moins d'avantages
pour ses membres secondaires. Exposés sans défense & une atta-
que tolérée pesr l'une gquelcongue des cing grandes Puissances,
les petits Etats sont, d'autre part, 4 l'abri de la nécessité
juridique de prendre parti dens un conflit entre elles. Un tel
conflit, en effet, surait pour conséquence de paralyser le mé-
canisme de sécurité prévu, donc de ne plus protéger, mais aussi
de ne plus obliger personne. La neutralité, incompatible avec
les devoirs des signataires secondaires de la Charte, repren-
drait pour eux-mémes tous ses droits en cas de conflit entre
grandes Puissances, conflit dont la Charte reconnalt sinon la
1égitimité, du moins la possibilité et méme la 1légalité.

Quoi 4'étonnanti, dis lors, si 1l'humanité entidre,
privée des espoirs ou libérée des illusions qu'avait fait
nattre le Pacte de la S.d:N., et convaincue plus que jamais
que la force domine le droit, est bien moins qu'en 1919 ani-

mée d'une véritable confiance en l'avenir de la paix?

2. La promotion de la collaboration internationale.

Alors que le Pacte ne comportait que quelques dis-
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positions sommaires au suje% de la collaboration interna--
tionale en temps de paix.(art. 2% & 25), les auteurs de la
Charte lui ont fait une tris grande place (art. 55 & 72).
En cela, ils se sont manifestement inspirés non pas du
Pacte de la S.d.¥., mais bien de son histoire. Car la
S.4.N., peut-8tre en partie & cause de son impuissance po-
litique, aveit étendu le chemp de ses activités dites tech-
niques au deli de toutes les prévisions de ses fondateurs.
Pour notre pays, cette insistance des rédacteurs
“du document nouveau sur l'importance de la collaboration in-
ternationale en temps de paix ne présente.Que des avantages.
I1 n'en résulte, en effet, pour les N.U., sucune obligation
que la plus faible d'entre elles pourrzit hésiter & sssumer.
Tout, au contraire, incite la Suisse & prendre sa large part
a4 la collaboration internationale, dans les domaines varids
de la vie économique et sociale, de la santé publique et de
la culture intellectuelle, et rien ne 1l'en détourne. Cette
collaboration, méme si, apprécide & l'aune de son rende-
ment tangible et immédiat, elle s'est avérdée assez stérile,
n'en aura pas moins eu pour conséquence heureuse de rappro-
cher les gouverncments, lesg services administratifs ¢t les
spécialiotes des pays qui y praticipérent et de créer ainsi
une ambiance d'intimité internationale essentiellement fa-
vorable & la paix. Dans cette ambiance, faite d'dmulation
cordiale et exclusive de toute contrainte, la Suisse s'est
toujours trouvée fort & son aise. Elle ne saurait ¥y renoncer
sans dommege inapprécisble pour elle et peur sa position

dans le monde.

3. La coopération & l'application des treités
de paix.

Per les missions multiples dont les auteurs des

traités-de 1919 avaient chargé la S.d.N., celle-ci s'est
trouvée associde & des tdches fort diverscs, telles gque le
gouvernement de la Sarre et de Dantzig, la protection des
minorités et la surveillance de 1l'administration des terri-
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toires sous mandat. Tout fait prévoir qu'il en sera de
méme pour les N.U. Mais les traités de paix n'étant pas en-
core signés ni méme rédigés, il est au moins prématuré d'en
parler.

Notons seulement, & ce propos, que les téches de
cet ordre, que la Suisse n'avait jamais envisagées sans quel-
que inguiétude, ont été 1'occasion pour beaucoup de nos com-
patriotes de rendre des services internationaux fort appré-
ciés. La neutralité de notre pays, gui tend tout naturelle-
ment & 1'écarter de toute participation aux besognes re-
latives & 1l'epplication des traités de paix, présente d'au-
tre part , aux yeux des anciens belligérents eux-mémes, des
avantages certains. L'impartislité que 1l'on reconnaft ou
que l'on attribue tout au moins aux nationaux des pays neu-
tres, au lendemain des guerres, est une qualité qui a tou-
jours fait prime sur le marché des valeurs humaines lors-
qu'il s'est zgi de rétablir des rapports pacifiques entre
gciens ennemis. Ne peut-on prévoir que le passé, & cet égard,
est garant de l'avenir, et cela malgré les différences fort
sengibles entre le climat international de 1945 et celui de
19197

I1. STRUCTURE.

1. Nom

La S.4.N. va faire place aux N.U. En 1919, on
avait délibérément tenu & doter 1l'organisation nouvelle
d'un titre neutre, qui la distingult nettement des Puissan-
ces dites allides et assocides qui 1l'avaient créée. En 1945,
au contraire, c¢t malgré les critiques qui se sont fait en-
tendre & ce sujet & San Francisco, on a voulu que les N.U.,
victorieuses dans la guerre, demeurent les N.U. défenseurs
de la paix. Détail assurément, mais détail assez significa-
tif et auguel on sera, en Suisse, plus sensible peut-&tre
gue partout ailleurs.
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2. Siége.

Si, en 1919, les fondhteurs de la S.d.N. ont te-
nu & établir son siége .A4 Geneve, et cela un an avant que la
Suisse ait adhéré au Pacte, c'était expressément pour faire
bénéficier 1l'orgenisation nouvelle de 1l'atmosphdre sereine
d'un Etet neutre. Si, en 1945, au contraire, les créateurs
des W.U. ont tenu & s'éloigner de Geneve, et cela malgré
les avantages incontestables que leur offraient les an-
ciennes installations de la S5.d.N., c'est, pour une part du
moins, par antipathie pour le neutralité.

Pourquoi ce contraste? Outre cette défaveur dont
souffre -la neutralité & 1l'heure actuelle, une variété d'au~
tres facteurs operent dans le méme sens. Gendve et la Suisse,
tout d'abord, e'est le coeur de l'Burope. Or, le centre de
gravité du monde tend incontestablement & s'éloigner de
1'Eurcpe, pour se fixer outre-mer. La Suisse, en second
lieu, c'est un des rares pays qui n'a pas encore réussi a
rétablir ses relaticns diplomatiques avec 1'U.R.S.S. On com-
prend dés lors l'opposition de Moscou zu choix de Genéve et
le désir d'autres Etats de ne pas déplaire & Moscou. De
plus, pour la Chine et 1'Australie, les Etats-Unis sont évi-
demment plus pres que la Suisse au triple point de vue géo-
_‘graphique, linguistique et politique. Les républiques de
1'Amérique latine, d'autre part, qui paraisseient nagudre
rechercher en Europe un appul contre la prépondérance de
. leur grend voisin du nord, semblent devenues beaucoup plus
conscientes de le réelité du pen-américanisme. Quoi qu'il en
soit, on sait que leur influence s'est exercée & Londres
contre 1'Europe et en faveur de 1l'Amérique dans la question
du siége. 3'il en 2 été de méme de 1'U.R.S8.S. c'est sans
doute pour une part en raison de son attitude & 1'égard
de notre pays. Peut-8tre aussi ne craint-on pas trop, a
Moscou, d'éloigner de 1l'aire européenne la grande Puissance
qui partzge avec la Ruééie 1 domination du monde contempo-

rain. Quant aukx Etats-Unis eux-mémes, ils ne peresissent avoir



http://dodis.ch/54229

dodis.ch/54229

o
entrepris sucunc zction positive, ni pour combattre le choix
de Gendve comme sidége des N.U., ni pour faire préférer & la
cité helvétique quelque ville américaine. Sans doute, 1l'opi-
nion des emis de lz colleboration .intermationsle outre-mer
est-elle mssez incertaine 3 cet égard, pertagée qu'elle est
entre le désir de combettre 1'isolationnisme américain, de
faire régner l'ordre ¢t la liberté dens le Vieux Monde et
d'assurer & Woshington et & la langue engleise une influence
adé@uate densg les délibérations internationales.

Inutile de poursuivre ccs spéculations. Ce qu'il
faut consteter, c'est gue Geneve a été, momentanément tout
au moins, écartdée comme siége des N.U., et ocela bien que
Londres, Paris et La Haye se soient prononcés en sa faveur.

3. Nembres.

Le Pacte prévoyeit deux catégories de Membres:
ceux dit originasires (les belligérants victorieux et les an-
ciens neutres, dont sept ewropens, six latino-américains et
la Perse); et les Hembres éligibles & la majorité des deux
tiers de 1'Assemblée.

Le Charte, au contraire, as compte au nombre de
ges Membres originaires que les seules N.U., c'est-d-dire,
outre les bellizérants européeas, africains et asiatiques,
toute 1'Amérique, y compris 1l'Argentine. L'Europe, =u con-
treire, se partage également entre Membres originaires et
Etats momentanément étrangers asux N.U. Ces derniers, sauf
1'Allemagne, le Japon et 1'Lspagne, sont, aux termes du com-
muniqué de Potsdam, €ligivles. Leur sdmission dépendrait
d'un acte de cendidature de leur part et d'un vote favo-
rable des cinq grandes Puissances, de sept voix sur onze au
Conseil de Sécurité, et des deux tiers de 1'Assemblée.

Ce sont 1& des détaile juridigues relativement
peu importants, comparés au feit politique le plus signifi-
catif; alors que la S.d.5., .4 sa naissance, était privée du
concours des Etats-Unis et de 1'U.R.S.85., les N.U. voient

dang ces deux grandes Puissances les piliers principaux de
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1'édifice nouveau.

- On constatera que le principe adopté en cette ma-
tiére par les législateurs internationaux en 1919 et en 1945
est semblablement le méme. L'organisation nouvelle nalt d'une
association des vainqueurs sous la direction des principaux
d'entre eux. La différence essentielle, cependant, c'est
gu'en 1919 la Russie, malgré son importsnce latente, avait
-été laissée de c8té et que les Etats-Unis, malgré leur ini-
tiative créatrice, s'étaient ddérobés.

4. Assemblée générale.

L'Assemblée de la S5.4:.N. est devenue 1'Assemblée
générale des N.U. De toutes les différences qui distinguent
l'un de ces corps de l'autre, je ne reldéverai que les sui-
vantes:

a) La compétence de 1'Assemblée générale est
sensiblement réduite en faveur du Conseil de Sécurité.

b) Alors gu'd la 8.d.l. 1'Assemblée ne pouvait,
en principe, agir que par la volonté unanime de :ses Membres,
1'Assemblée générale des N.U. pourra prendre des décisions
valables & la majorité absolue de ses Membres ou, en cas
d'effaires importantes, & la mejorité des deux tiers.

Malgré ces deux différences fort significatives,
on peut prévoir cependant que le réle de 1'Assemblée généra-
le demeurera important et cela pour deux raisons principales.
Lfout d'abord, il s'agit d'un vaste sréopage dont les réunions,
annuelles et publiques, fourniront une tribune internationale
& tous les pays membres désireux de s'y faire entendre. Et,
d'autre part, 1l'Assemblée générale est dotde d'une compétence
gqui, au cours de toute l'histoire nationsle et internationale,
s'est toujours avérée fort significative: le droit budgétaire.
Bien que les Etats secondaires ne seront sans doute pas, en-
gemble, des contribuables plus importants que les cing gran-
des Puissances, elles décideront & la majorité des deux tiers
de l'emploi-des fonds mis en commun. Or, en matidre interna-

tionale presque autant qu'ailleurs, qui paie commande.
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5. Conseil de Sécurité.

L'ancien Conseil de la S.d.N. sera remplacé par
un Conseil de Sécurité des N.U. Les deux organes se distin-
guent l'un de l'autre par leur composition, par le droit de
vote et surtout par la compétence. Alors que le Conseil de
le S5.d.N. comporteit, & 1l'origine, cing membres permanents
et quatre membres élus, il avait fini, par le jeu des dé-
missions et de l'extension de sa structure, par subir une
évolution dont les petits Etats semblaient émerger en maf-
tres. En fait, cependant, le Conseil lui-méme fut victime
de cette évolution. Submergé per une forts majorité d'Etats
secondaires, il perdit de son autorité au profit d'un grou-
pement inofficiel des grandes Puissances, dont les représen—
tants se réunissaient en dehors de lui. Le Conseil de Sécu-
rité, au contraire, bien que composé dds 1'origine de cing
membres permanents et de six membre élus, est manifestement
destiné & devenir 1'organe des grandes Puissances. On peut
le prévoir, en effet, car s'il est autorisé 3 prendre la
plupert de ses décisions a la majorité de sept de ses mem-
bres, ces sept doivent toujours comprendre 1'unanimité des
grandes Puissances qui y sont représentées. La situation des
petites Puissances e¢et asmoindrie, de plus, par une asutre inno-
vation fort significative. Alors que le Pacte prévoyait que
"tout Membre de la Société qui n'est pas représenté au Con-
seil est invité & y envoyer siéger un Représentant lorsqu'une
question qui l'intéresse particulidrement est portée devant
le Conseil" (art.4 g1.5), la disposition correspondante de
la Charte est ainsi congue: "Tout Membre de 1'Organisation
qui n'est pas membre du Conseil de Sécurité, peut participer,
sans droit de vote, & la discussion de toute question soumise
au Conseil de Sécurité, chaque fois que celui-ci estime que
les intéréts de ce Vembre sont particulidrement affectés"
(art.31).

Mais, outre ces différences qui suffiraient, &

elles seules, & rehausser sensiblement l'autorité des grandes
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Puissances au Conseil de Sécurité, il est d*autres diesposi~
tions de la Charte qui en font un véritable gouvernement su-
pra-national. D'une part, en effet, la compétence du Conseil
de Sécurité 1l'emporte sur celle de 1'Assemblée générale en ce
dqu'elle est exclusive dans toutes les matidres relatives aux
conflits, et qu'elle est préalable pour la plupart des autres
décisions importantes. Enfin, siégeant en permanence, le Con-
sell de Sécurité, tant que ses Membres permsnents seront una-
nimes, est destiné & exercer en temps de crise une autorité
presque dictatoriale sur toute la communauté internationale.
Il en est ainsi en vertu des art. 24, al. 1, et 25, dont
1'importance est telle que Jje ne crasins pas de les citer iecis

Art. 24, 8l.11 Afin d'assurer l'action rspide et
efficace de 1'Organisetion, ses Membres conférent au Conszil
de Sécurité la responsabilité principale du maintien de 1la
peix et de la sécurité internationales et reconnaissent qu'en
s'acquittent des devoirs que lui impose cette responsabilité,
le Conseil de Sécurité agit en leur nom.

Art. 25: Les Membres de 1'Organisation conviennent

d‘accopter et d'eppliquer leg décisions du Conseil de Sécurité
conformément & la présente Cherte.

6. Consgeil Ecoanmigue et Social.

Alors que le Conseil de la S.d.N. jouissait d'une
compétence réduite en raison de la rdgle de l'unanimité qui
y prévelait, mais illimitée par ailleurs, ie Conseil de Sécu-
rité est tout-puissant, meis son omnipotence est limitée au
domaine de la politique en temps de crise. Pour toute 1'oeuvre
de collaboration internationale en temps de paix, les fonaa-
teurs des N.U. g'en sont remis & un Conseil Economigue et So-
cial. Ce Conseil, de dix~huit membres librement élus par
1 -Assemblée et indéfiniment rééligibles, est destiné & co-
ordonner l'action de l'organisetion en ces matieres.

-C'est 1la, pour les petits Etats, un avantage cer-
tain, bien qu'il soit pour la Suisse plus appareat que récl.
D'une part, en effet, le Conseil Economique et Social, placé
gous l'autoriié ds z'lsgsomblée générale, n'est doté d'sucune
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compétence exécutive. Son rbdle demeure donc essentiellement
consultatif. Et, d'autre part, on peut prévoir que malgré lcs
dix-huit membres dont il doit se composer, la Suisse n'surait
guere de chances d'y &€tre élue si elle devenait Membre des
N.U. Aux cing grandes Puissances qui seraient sans doute tou~-
Jjours représenté au Conseil Economique et Social, on peut
prévoir que viendraient se joindre trois ou quatre Etats la-
tino~américains, un ou deux Dominions, un Etat africain, deux
Etats asiatiques, sans parler d'Etats européens comme la Po-
logne, la Tchécoslovaquie, la Yougoslavie, un des Etats scan-
dinaves, la Hollande et la Belgique, dont on peut prévoir
qu'ils auraient toujours le pas sur la Suisse. On peut dono
fort bien se demander =gi, pour un Etat comme la Suisse,
l'existence d'un orgenc fort important, d'od elle serait
presque fatalement exclue, ile risquerait pas de limiter plus

que d'accroftre sa possibilité d'influence internationale.

7. Le Conseil de Tutelle.

Cet organe, prévu & la Charte des N.U. par des

dispositions fort complétes, n'avait gudre d'antécédents a

la S.d.N. La Commission Permanente des iMandats, & laquelle

on pourrait le comparer, n'avait, en effet, qu'une compétence
beaucoup plus réduite. I1 est vrai que, ccmposé d'experts in-
dépendants et non pas de représentants d'Etats, la Commission
trouvait dans sa liberté m8me et dans 1l'autorité dont elle &
joui auprés de 1l'opinion publique et parlementeire dans beau~
coup de pays, une compensation & son défaut de compétence 1é-

gale.

8. La Cour Internationale de Justice.

La Cour Permanente de Justice Internationale de la
S«d.N. devient la Cour Internationsle de Justice des N.U.
L'organe et son statut demeurent presque identiques & eux-
mémes. Il convient cependant d'attirer l'attention sur la
disposition de 1l'art. 93, al.2, de la Charte, qui pourrait

présenter un intérét particulier pour la Suisse aucas ol elle
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n'egstimerait pes possible i‘adhérer immédiatement % la Tharte.
Cette disposition est ainsi congue:

"Les conditions dens lesquelles les Etats qui ne
sont pas Membres de 1'Orgenisation pecuvent devenir parties
au Stetut de lz Cour internationsle de Justice sont détermi-~
nées, dans chague cas, par 1'Assemblée générale sur recomman-
dation du Conseil de Sécurité."

9. Secrétariat.

Le Secrétariat de 1'orgenisation nouvelle ressem-
blera fort, on peut le prévoir, & ceclui de la S.d.N., bien
que la Charte contienne beaucoup plus de dispositions & son
sujet que le Pacte. En fait, il s'agit de services admini-
stratifs placés sous la direction d'un Secrétaire général dé-
gigné per le Comseil et par 1'Assemblée. Bien que la Charte,
plus explicite que¢ le Pacte, prévoie que nul ne pourra re-
vétir les fonctions importentes do Suerétaire général s'il
n'est proposé par l'unanimité des grandes Puissances, la
différence qui en résulte n'a gudre d'importance politigue.
méme & la S.d.N., en effet, la situation morzle du Secrétai-
r¢ général gerait devenue impossiblc s'il avait été privé
de le confiance d'un des principaux gouvernements répréaen—
tés au Conseil et & 1'Assemblée.

10. Qrgenisgtion internationale du Travail.

.L‘Organiaation internationale du Traveil n'est
pas expressément mentionnée dans la Charte. Elle ne l'avait
pas été, du reste, dans le Pacte de la S.d.N. Elle devait son
origine et sa structure & des dispositions des traités de
paix signés en 1919. Comme la gucrre récente n'a pas encore
donné lieu & la conclusion de traités de peix, i'avenir de
cette impoftante institution demeure incertain. I1 faudrait
biecn s'étonner, cependant, si, forte d'une expérience de
vingt-cing ans, elle n'était pas d:sgtinée A conserver la fa-
veur des grandes Puissancss et 4 poursuivre ainsi sa féconde
ecarrigre.
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Conclusion.

De ces notes hétives se dégagent nettement, me
semble-t-il, les deux caractéres généraux des N.U.

D'un oclté, en effet, il s'agit d'une orgenisation
beaucoup plus hiérarchisée, plus commandée et plus discipli-
née que la S.d.N., qui, elle &vait été fondée sur le princi-
pe de la collaeboration entre Etats égaux en droits.

De 1'autre cdté, gi les N.U., peuvent paraftre plus
évoluées que la S.d.N. par 1l'autorité presque gouvernementale
dont jouit le Conseil de Sécuvité, elles s'écartent, d'autre
part, plus encore gue la S.d.N., de 1'idéal d'une véritable
fédération internationzle. L'iné:alité de droits entre les
Membres y est, en effet, beaucoup plus flagrante et tous
gont plus totalement soumis & la volonté et méme & la merci
non pas du Conseil de Sécurité comme tel, mais & la volonté
de chacune dus cing grandes Puissances prises individuelle-
ment. Celles-ci, d'autre part, voient leur souveraineté plus
pleinement sauvegardée que ne l'avait été celle des Membres
permanents du Conseil de la 5.4.N.

Ces deux caractéres dominants de 1l'organisation
nouvelle s'expliquent par deux circonstances décisives.

La hiérasrchie de l'organisation nouvelle corres—
pond & la hiérarchie méme de la société internationale issue
de la guerre. Celle-ci, en effet, est comparable a un grou--
pement humain composé de deux colosses, d'un individu de
taille moyenne et de cinguante nsins. Un tel groupement n'est
guére susceptible d'une organisation démocratique.

Et, d'autre part, la Charte de San Francisco est
une oeuvre rédigée pendant la guerre par les seuls belligeé-
rents. Ce n'est pas 1% 1'apprécietion critique d'un observa-
teur neutre. C'esst 1l'expression d'une vérité évidente, plei-.
nement reconnue par le Président méme de la Conférence. Voi-
ci, en effet, en quels termes M. Edouard Stettinius s'expri-
meit dens le rapport que, dés le lendemain de la Conférence,
il adressait au Président Truman, pour lui rendre compte de
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‘ges travaux:

"Le. Conférence convoguée & San Francisco n'était
pes une conférence du temps de paix réunie pour débattre de
la théorie de la coopération internstionale ou une conférence
d'aprés-guerre destinde & négocier un treité. C'était une
conférence du temps de guerre. Toutes les nations représentées
& San Prancisco éteient en guerre au début de la Conférence.
Au cours des semaines de ses délibérations, beaucoup d'entre
elles éteient cngagées dens une guerre acharnée et codteuse.
Non seulement les peuples des Nations Unies, mais encore plus
de 60 millions d'hommes et de femmes sous les drapeaux consi-
déraient la Conférence et aveient le droit de la considérer
comme une réunion de leurs représentents sux prises avec une
tdche d'importance et de portée immédiate pour eux. Ce fut
une conférence des peuples et une conférence des soldats,
telle que ne l'avait jamais été une conférence antérieure
chergée de traiter de la paix et de la guerre, en ce sens
qu'elle poursuivait ses travaux sous les yeux des soldats
qui menerent cette guerre et des peuples qui la subirent."

Dans un naufrage, les mariniers les plus vigou-
Treux, s'ils sont clairvoyants et généreux, étendent leur sol-
licitude aux membres plus chétifs de 1'équipage. iais s'ils
sont intelligents, ils ne les écoutent pas. C'est toute
l'histoire de le Conférence de San Frencisco, c'est le se-

cret méme du caractére de 1'organisation nouvelle. -
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SCHWEIZERISCHE KONSULTATIVKOMMISSION
ZUR PRUEFUNG DER SATZUNG DER VEREINIGTEN NATIONEN

Bexriolh®
von

Herrn Professor Dr. J.R, de Salis

Die schweizerische Neutralitédt

und ihre Vorteile fiir die anderen Iidnder,

Es bestand bisher eine enge Beziehung und eine Art g.-
genseitiger Abhingigkeit zwischen der Neutralit&dtspolitik der
Schweiz und der internationalen folitik., Die immerwidhrende Neu-
tralitédt, die von mehreren Generationen bis heute nicht als eine
von blossen Opportunitatsgriinden bestimmte Politik, sondern als
eine grundsétzliche und vom Vdlkerrecht anerkannte Haltung aufge-
fasst wurde, entsprach einerseits unserem nationalen Interesse
und war ein Mittel zum Zweck, die Unebhingigkeit unseres Landes
zu bewahrens; andererseits aber wurde sie von susliéindischen Mach-
ten als im Interesse Europas und der internationalen Politik
liegend zu wiederholten Malen anerkannt und ilibrigens tatsidch-
lich seit 1815 durch alle Kriege hindurch respektiert.

Die mir lvertragene Aufgabe besteht darin, nicht so
gehr die Neutralititspolitik vom schweizerischen Standpunkt aus
zu beleuchten, als vielmehr sie im Zusammenspiel mit der inter-
nationalen Politik zu untersuchen und dabei nach den Beweggriin-
den zu suchen, die die Michte bewogen haben, die Neutralitédt
der Schweiz wiederholt anzuerkennen, Dies geschah formell zum
erstenmal in zwei Urkunden, vom 20. Mirz und vom 20. November
1815, anlédsslich der Friedensschliisse, durch die die Kriege ge-
gen das Frankreich Napoleons beendet wurden; die acht Michte,

deren Bevollmichtigte diese Erklédrungen unterzeichneten, waren
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Oesterreich, Spanien, Frankreich, Grossbritannien, Portugal,
Beussen, Russland und Schweden. Sie sprechen vom "allgemeinen
Staateninteresse", des die "Anerkennung einer immerwihrenden
Neutralitat" der Eldgenossenschaft erheische, von "Riickerstaiw
gen und Ueberlassungen von Landgebiet", die ihr die "fiir die Si-
cherstellung ihrer Unabhingigkeit und fiir die Handhabung ihrer
Neutralitat erforderlichen Mittel" verschaffen. Nachdem die Tag:
satzung am 27. Mai den Michten ihren Dank fiir die Riickgabe vor-
maliger Grenzen, filir die "glinstige Gebietsausrundung", die Ein-
verleibung dreier neuer Kantone und die Anerkennung und Gewihr-
leistung der immerwshrenden Neutralitdt abgestattet hatte, besti
tigten die Signatarméichte am 20. November 1815, dem Tag der Unie
zeichnung des zweiten Pariser Friedens, durch eine formliche Ur-
kunde die Wiener Deklaration vom 20. Mérz, Gleichzeitig werden
die Gebiete von Hochsavoyen der schweizerischen Neutralitit teil
haftig erklédrt. "Die Méchte", heisst es in diesem Dokument, "an-
erkennen durch die gegenwdrtige rechtskréfiigs Urkunde, dass
die Neutralit&t und Unverletzbaerkeit der Schweiz, sowie ihre Un-
abhéngigkeit von jedem fremden Einfluss dem wahren Interesse al-
ler européischen Staaten entsprechen." Sie versichern, dass.
auf den zwei Jahre vorher erfolgten Durchmarsch alliierter Trup-
pen durch die Schweiz keine nachteilige Folgerungen hinsichtlich
ihrer Neutralit#t und der Unverletzbarkeit ihres Gebietes ge-
grindet werden diirfen. Die Signatarmiichte anerkennen zum Schluss
dass die Bewohner der Schweiz zu jenem Zeitpurkt fiir das "gemein
seme Wohl" und zur Unterstiitzung der Sache der Alliierten grosse
Opfer zu Pringen wussten, "und dass die Schweiz demnach asuch je-
ns Vorteile zu erhalten verdient hat', die ihr durch die Verfiigu
gen des Wiener Kongresses und des Pariser Verirages zugestanden
wurden, '

Das Statut, auf das sich seit 1815 die Aussenpolitik
der Schweiz stets berief, enthielt also folgende Grundsdtze:
die Neutralitdt der Schweiz ist immerwéhrend; sie wird von den
acht Mdchten anerkannt und gewahrleistety diese gewihrleisten

(2)
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auch susdriicklich "den unverletzten und unverletzbaren Bestand
ihres Gebietes in seinen neuen Grenzen"; Hochsavoyen wird die-
ser Neutralitdt teilhaftigs; nicht nur die Neutralitdt und Unver-~
letzbarkeit der Schweiz, sondern auch ihre Unabhingigkeit von je-
dem fremden Einfluss entspricht dem Interesse aller europiischen
Staaten,

Warum bescheinigten die MéAchte 1815 so einlésslich
und ausdriicklich das Statut der Schweiz als unabhingiger, unver-
letzlicher und neutraler Staat? Die grosse Sorge der Staatsmin-
ner galt damals der Sicherheit Europas vor einer neuen franztsi-
schen Expansion, Die Revolution und Napcleon hatien vor der
Schweiz nicht halt gemacht und diese zu einem franzdsischen Pro-
tektorat verwandelty weil die Voraussetzungen filr eine schweize-
rische Neutralitdt nicht vorhaenden waren, hatten sich 1813 die
alliierten Mdchte fiir berechtigt gehalten, bei ihrem Feldzug ge-
gen Frankreich filir ihre Truppen das Durchmarschrecht iber schwei-
zerisches Gebiet in Anspruch zu nehmen. Am Feldzug, der 1815 auf
die Riickkehr Napcleons von der Insel Elba folgte, beteiligten
sich, wenn auch in beschrénktem Umfang, schweizerische Truppen,
die in Frankreich eindrangen. Abgesehen von der Anerkennung ih-
rer Neutralitdt, die die Schweiz nach den Erfahrungen von 1798
und 1817% von den Midchten forderte, waren zweifellos die Michte
daran interessiert, durch die Mittel der Gebietsabrundung und
der Garantie ihres Gebietsbestandes die Schweiz vor allem natiir-
lich gegen Frankreich zu schiitzens sie erblickten darin einen
Schutz fiir sich selbst und gegen eine neue Hegemoniepolitik
Frankreichs. Man kann dem franzdsischen Historiker Emile Bour-
geois nicht ganz unrecht geben, wenn er in seinem Bunuel histo-
rigue de Politigue étrangdre (Bd. II S. 584, Paris 12, Auflage)
schreibt: "La neutralité de la Suisse reconstituée, accrue du

Jura bernois, était placéde sous la garantie des puissences qui
1l'avaient violée en 1813: la Suisse servait ainsi de barriere &
1'Europe contre la France sur le Jura." Gleichzeitig deutet je-
doch das Wort "reconstituée" darauf hin, dass es fir jeden Hi-

(3)
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storiker der Aussenpolitik auch im Ausland selbstverstindlich
ist, dass die Schweiz schon vor der franztsigchen Revolution in
ihren suswértigen Beziehungen eine Neutralititspolitik befolgte.
Das verhindert nicht, dass sie in gewisser Hinsicht nach dem
Sturz Napoleons eine Nutzniesserin des Sieges der alliierten Mis
te war.

Weitergehende Auslegungen der Niitzlichkeit der schwe.
zerischen Neutralit&t fiir Europa stammen aus spéterer Zeit. Die
Méchte dachten 1815 nicht daran, in der Schweiz die "Huterin der
Alpeniibergédnge" zu erblicken. Die Genfer Konvention wurde erst
ein halbes Jahrhundert spéter abgeschlossen, aber die bewusste
Verbindung der humsnitéren Aufgabe der Schweiz mit der Neutrali-
tatsdoktrin dirfte erst im Krieg von 1914 hergestellt worden sei
Auch der Gedanke, dass der Kleinstaat eine besondere Mission hab
hat sich erst als Reaktion gegen die Grossmacht- und imperiali-
stische Politik in der zweiten Hdlfte des 19, Jahrhunderts zu
verbreiten begonnen. Aehnlich ist das Ideal der "vielsprachigen
Schweiz" und der Toleranz gegeniber anderen Kulturen eine Reak-
tion gegen den Nationalstaatsgedanken; es waren meistens Auslén-
der, die bei Diskussionen iber des Minoritdtczprodlem auf dic
Schweiz als ein Vorbild hinwiesen,

Eine negative Bestdtigung dafiir, dass sich das Aus-
land interessiert an der Aufrechterhaltung dcr schweizerischen
Neutralitét zeigte, kommt in der Besorgnis ausléndischer Regie
rungen und Generalstébe zum Ausdruck, diese Neutralitédt kbnnte
entweder von dritten Staaten verletzt oder von der Schweiz selbs!
nicht geniligend gewahrt werden. Als die Schweiz 1847 anlédsslich
des Sonderbundskonfliktes ven einer bewaffneten Intervention der
konservativen Michte bedroht war, liess die britische Regierung
dem damaligen Vorort und dem Siebnerausschuss secine diplomati-
sche Unterstlitzung angedeihen. England und Frankreich gewshrten
auch ihre diplomatische Hilfe zur Beilegung des Konfliktes mit
Preussen wegen Neuenburg 1856-57. Die Schweiz selbatlbildete im
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Lguf des 19, Jahrhunderts die Praxis der "bewaffneten Neutrali-
tét" aus, die durch Truppenaufgebote in Erscheinung trat, wenn
Kriegsgefahr in Europa im Anzug war oder Kriege ausbrachen:

1831, 1856, 1859, 1870. Die Praxis der Internierung und Entwaff.-
nung fremder, auf schweizerisches Gebiet abgedridngter Truppente:.
le entstand 1859 anlidsslich des Krieges in Oberitalien und kam
bei dem Grenziibertritt der Armee Bourbaki 1871 zum erstenmal in
grosserem Umfang zur Anwendung. Diese Internierung und Hospita-
lisierung fremder Kombattanten durch den neutralen Anrainerstaas
gowie die Evekuierung der nichtkombettanten Bevolkerung Strass-
burgs bei der Belagerung dieser Stadt durch eine schweizerische
Abordnung im gleichen Krieg waren in den Augen des Auslandes dic
grsten Beispiele von kleinen Menschlichkeitsdiensten, die die
Schweiz dank ihrer Neutralitdt kriegfiihrenden Lindern zu leisten
imstande war. Die Gewdhrung des Asylrechts an ausléndische po-
litische Fliichtlinge geht nicht auf die Neutralitét zuriick, son-
dern steht im Zusammenhang mit der liberalen und radikalen Strd
mung des 19. Jahrhunderts und dem Ruf der Schweiz als eines fr.-
en Landes. Flilichtige und verfolgte Auslinder betrachteten die
Schweiz als Zufluchtsort und wussten sie als solchen zu schitze.
nicht aber die ausldndischen Regierungen, die seit den Zeiten
Metternichs die Praxis der Asylgewdhrung als Aergernis und nicht
selten als Gefahr betrachteten und geradé fiur diese Dienste der
Schweiz keinen Dank wussten. Die gegeniiber politischen Fliichtlir
gen befolgte Asylrechtspraxis war seit der Restaurationszeit Ge-
genstand zahlloser diplomatischer Schritte und Einschiichterungs-
versuche seitens ausldndischer Regierungen.

In Zeiten akuter Krisen, wie sie in Europa nach 1904
zum erstenmal in unserem Jahrhundert in den Beziechungen zwischen
den Michten auftraten, ist es aber immer die Frage, ob die Schwei
1, materiell imstande, 2, willens sei, ihre Neutralitidt gegen
wen auch immer zu verteidigen, Es gehOrt ausser der militdrische
Bereitschaft ein grosses Mass von Loyalitdt und Redlichkeit der
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schweizerischen Aussenpolitik dazu, um dem leicht zum Misstrau-
en neigenden Ausland die Ueberzeugung beizubringen, dass sie in
Kriegsfall keine ausléndische Macht zu beglinstigen beabsicht ige.
Es ist bezeichnend, dass die Michte - so weit der Historiker un
terrichtet ist - im allgemeinen nicht um ein Milit&rbiindnis mit
der Schweiz nachsuchten, sondern ihr Interesse darin erblickten.
dass die Schweiz im Kriegsfall einem mSglichen Angreifer wirkun|
vollen Widerstand leiste, In seinem Buch La Suisse et la grande

guerre berichtet Georges Wagnidie, dass das italienische Oberkos
mando vor 1914 zwar die materielle Moglichkeit einer Verteidi-
gung der Alpeniibergénge durch die Schweizer Armee zugab, aber
am Willen der Schweiz zweifelte, sich einem deutschen oder Oster
reichischen Durchmarschbegehren ernstlich entgegenzusetzen - was
zur Folge hatte, dass Italien seine Grenze gegen die Schweiz mit
grossem Kostenaufwand befestigte. Ein Bericht des britischen Mi-
litdrattachés aus der gleichen Zeit, der in den Britischen Doku-
menten ilber dic Ursachen des Weltkrieges verdffentlicht wurde,
enthdlt ebenfalls Zweifel am Willen der Schweiz, ihr Territoriuxm
ausnahmslos gegen jeden Angreifer zu verteidigen; der deutsche
Einfluss in der Schweiz sei zu gross, meinte er, als dass sie
sich einem deutschen Einfall entgegenstellen wiirde, und sein Be-
richt kommt zum Schluss, in einem Krieg des Deutschen Reiches ge
gen Frankreich konnte die Schweizer Armee auf dem linken Fliigel
der deutschen Armee marschieren. Der deutsche Generalstabschef
Schlieffen hatte 1904 in der Berliner Kriegsakademie einen Vor-
trag gehalten, in dem er das Thema einer Umgehung der franzdsi-
schen Armee auf beiden Fliigeln, durch Belgien und durch die
Schweiz behandelte. Kurz vor Kriegsausbruch erkundigte sich am
28, Juli 1914 der franzbsische Militdrattaché bei Bundesrat De-
coppet und Oberstkorpskommandant von Sprecher, ob sich die schwe
zerische Armee mit allen Mitteln einem Versuch Deutschlands, deu
Durchmarsch durch die Schweiz zu erzwingen, widersetzen wiirde,
was bejaht wurde, Ein gewisses Misstrauen der Entente-Machte ge-
geniiber der Schweiz herrschte noch in den ersten Jahrea des
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ersten Weltkrieges. Fir die Entente-Michte handelte es sich al-
so daruwn, ob sie in ihren militérischen Erwidgungen die schweize-
rische Neutralitdt, die zweifellos in ihrem Interesse lag, als
einen sicheren Faktor cinbeziehen durften; fiir die Zentralmich-
te diirfte die Frage mehr dahin gelautet haben, ob angesichts dcu
Neutralitétswillens und der Abwehrfahigkeit der Schweiz die Er-
zwingung eines Durchmarsches lohnend widre. Wie weit alle krieg-
filhrenden Staaten die schweizerische Neutralitédt als nitzlich
und in ihrem Interesse gelegen betrachteten, ist schwer zu sa-
gen. Sie war es am ehesten durch gewisse praktische Nebenersche:-
nungen, durch die Tatigkeit der Schweiz als Schutzmacht, durch
die Tdtigkeit des Internationalen Komitees vom Roten Kreuz,
durch Internierung und Hospitalieierung kranker und verwundeter
Kriegsgefangener, durch Verwundeten- und Evakuiertentransporte
durch die Schweiz. Andere Nebenerscheinungen, wie die Bewahrung
von Horchposten und Nachrichtenzentralen in einem geographisch
ginstig gelegenen Land und die Benilitzung der Schweiz als Liefe-~
rant von Waren fir den zivilen und milit@rischen Bedarf, mbgen
filr das Ausland niitzlich sein, geben aber zu Argwohn und zu Ver-
déchtigung Anlass. Es war Jedenfalls ein Vorteil, dass infolge
der Beschliisse der Haager Friedenskonferenz von 1907 die Rechte
und Pflichten sowohl der Neutralen als auch der Kriegfiihrenden
genauer definiert waren, sodass sowohl fiir das Verhalten der
Schweiz gegeniiber den kriegfilhrenden Staaten als auch umgekehrt
fiir das Verhdltnis der Kriegfiihrenden zu den Neutralen eine
Richtschnur vorhanden war,

Bereits vor dem Vieltkrieg von 1914 begannen die Vir-
kungen der grossen technisch-wirtschaftlichen Umwdlzung des
19. Jahrhunderts die Aussenpolitik der Schweiz zu tangieren -
Wirkungen, die von den Verfassern der Neutralititsurkunden von
1815 nicht vorhergesehen werden konnten. Dies kam dem Schweigzer
Volk anldsslich des Gotthardvertrages von 1913 deutlich zum Be-
wusstsein, in dem zwar Italien und Deutschland anlésslich des
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Mickkaufs der Gotthardbahn durch die Eidgencssenschaft auf die
Riickzahlung ihrer Subventionen und suf jegliche Finanzkontrolle
Verzicht leisteten, die Schweiz aber als Gegenleistung ihnen fin
das gesamte Netz der Bundesbahnen das Meistbeginstigungsrecht e .
riumte und zugunsten der beiden Nachbarmichte einen Teil lhrer
Tarifhoheit abtrat. Es ist ein erster typischer Fall, wo zwar
formell keine Neutralitdtspflicht verletzt wurde, aber eine fak
tische wirtschaftliche und verkehrspolitische Beglinstigung ei-
ner Miachtegruppe - des damaligen Dreibundes - vorlag. Seither
hat das Problem des Verhiiltnisses zwischen Neutralit&@t und wirw.
schaftlicher Begiinstigung einer Macht oder Michtegruppe durch
die neutrele Schweiz nicht aufgehirt, kontrovers zu sein. Blok-
kade und Gegenblockade in Kriegszeiten haben das Problem aussex
ordentlich kompliziert, und nur die Tatsache, dass im ersten
Weltkrieg nie ein vollsténdiger Bruch des Gleichgewichts zugun-
sten ciner einzelnen Macht in Europa eintrat, gestattete c¢s da-
mals der Schweiz, ihrerseits ein gewisses Gleichgewicht ihrer
Aussenhandelsbezichungen zu den beiden sich bekdmpfenden Koali-
tionen aufrechtzuerhalten. Doch ist sie bekanntlich damals einel
Ueberwachung ihres Aussenhandels durch die kriegfilhrenden Mach-
te nicht entgangen. Es hat sich leider in zunehmendem Mass vor
allem bei den Seemdchten, im zweiten Weltkrieg auch bei den kon
tinentalen Gegnern Deutschlands die Meinung verbreitet, die Neu
tralitdt als solche und im besonderen diejenige der Schweiz ha-~
be abtrigliche und schidliche Folgen filr die wirtschaftliche
Kriegfilhrung und wirke als Blockadebrecher. Das dlrfte der
Heuptgrund sein, warum die Mdchte gegeniiber den Versicherungen,
die Neutrelitdt der Schweiz liege im Interesse aller europiiscil
Staaten, bedeutend harthoriger geworden sind. Die Schweiz kann
e sich indessen als kontinentaler Binnenstact nicht leisten,
ihr Schicksal einseitig mit demjenigen der Sceméchte und selbsv
der ihr kulturell nahestehenden ans Meer grenzenden Lénder wie

Frenkreich, Belgien, Holland usw. zu verbinden, denn jedeemal,

(8)
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wenn eine Kontinentalmacht die Vorherrschaft oder einen ilber-
wiegenden Einfluss in Europa sausiibt, fihren materielle Notwen-
digkeiten ein gewisses Abhingigkeitsverh&ltnis der Schweiz gegen-
iiber diesem Kontinentalstaat herbei. Hier ist gegeniiber der po-
litisch-militdrischen Niiczlichkeit, die die Neutralitit der
Schweiz von 1815 bis 1914 fiir die im Gleichgewicht befindlichen
Michte zweifellos hatte, eine Neutralitdskrise eingetreten, die
wirtschaftlich bedingt ist, aber auf ihre politischen Auswirkun~
gen hin ernsthaft gepriift werden muss. Das Fehlen eines eigenen
Zugengs zum Meer ist ein mitbestimmender Faktor unserer Handels~
und diplomatischen Beziehungen zum Ausland, was in Zeiten des
Wirtschaftskrieges, des Krieges der Blockade oder anderer gegen
einen europfischen Staat ergriffener wirtschaftlicher und finan--
zieller Zwangsmassnahmen fremde Staaten zur Kritik an der Haltung
der Schweiz veranlasst hat.

Warum haben die Méchte in neuerer Zeit zu zweien Ma-
len, 1919-20 und 1938 von neuem die Neutralitdt der Schweiz aner-
kannt?

Nach dem Ende des ersten Weltkrieges wiinschte zwar die
Schweiz dem Vdélkerbund beizutreten, aber gleichzeitig ihre Neu-
trelitdt zu bewahren. Dem Bundesrat war an einer Neu-Anerkennung
der Neutrelitdt gelegen, nicht nur weil die Friedensvertrige eine
langfristige Regelung der internationalen Verhéltnisse herbeizu-
filhren schienen, sondern auch weil die Vereinigten Staaten von
Amerika und Italien, die durch die Urkunden von 1815 nicht ge-
bunden waren, diesmal Signatarstaaten der Friedensvertridge wa-
ren, In seinem Memorandum vom 8. Februar 1919 legte der Bundes-
rat zuhanden der an der Friedenskonferenz von Paris vertretenen
Méchte die Griinde dar, die es nach seiner Auffassung rechtfertig-
ten, im Hinblick auf die einzigartige, mit der Neutralitdt kei-
nes anderen Staates vergleichbaren Stellung der Schweiz die An-
erkennung einer besonderen Rechtslage filr unser Land zu fordern.
Die Mdchte waren 1919 zweifellos nicht so gut disponiert wie

(9)
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18155 die im Volkerbundspzkt niedergelegten Grundsitze und Ver-
pflichtungen waren der Neutralitét prinzipiell nicht glinstig,
Sie liessen sich dennoch vom schweizerischen Standpunkt ilberzeud
gen. Die franzdsische Regierung winschte die Zustimmung der
Schweiz zur Aufhebung der Neutralitét Hochsavoyens und zur Rev:|
sien der Preizonen bei Genf zu erlangeny der Bundesrat ver-
kniipfte nun seine Zustimmung zu diesem franz@sischen Begehren
mit dem Vorschlag, dass die franzdsische Reglerung ihren Vunsecl
nach Neuanerkennung der Garantien von 1815 unterstiitze. Auf die
sem Weg kem der Art, 435 des Versailler Vertrags vom 28, Juni
1919 zustande, in dem die vertregschliessenden Parteien anerkard
ten, dass die in der Akte vom 20, November 1815 zugunsten der
Schwelz begrindeten Garanticn “internationale Abmachungen zum
Zwecke der Aufrechterhaltung des Friedens bilden"; anschliessen!
stellt der gleiche Artikel fest, dass die Abkommen betreffend
die neutralisierte Zone Savoyens und die freien Zonen Savoyens
und des Pays de Gex "den heutigen Verhdltnissen nicht mehr ent-
sprechen", Der Bundesrat erteilte der Fassung des Art. 435 des
Versailler Vertrages seine Zustimmung. Die Schweiz war Frank-
reich fiir diesen Dienst zu Dank verpflichiet, aber dariiber hin-
aus war es wertvoll, dass die Signatarmichte ‘der Vertrége von
1919 die Neutralitdt der Schweiz als im Interesse "der Aufrecht:
erhaltung des Friedens" neu anerkannten,

: Dies bot die Handhabe fiir die Anerkennung der recht-
lichen Sonderstellung der Schweiz innerhelb des Volkerbundes,
dessen Satzung in Art. 21 ausdriicklich feststellte, dass "int

D

nationale Uebereinkommen...., welche die Aufrechterhaltung des
Friedens sichern, ..... nicht als unvereinbar mit irgend einer
Begtimmung des.... Volkerbundsvertrags angesehen'" werden. Ande-
rerseits hatte die Schweiz auch in diesem Falle den MHchten et-
wes zu bieten, indem sie sich bereit erklirte, Genf als Sitz
des Vilkerbundes zur Verfiligung zu stellen und dessen Organen
alle Erleichterungen zur Erfilllung ihrer Aufgabe zu gewihren,

Der amerikenische Priasident Wilson bevorzugte selber die Schweis

(10)
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und insbesondere Genf wegen ihrer vom Krieg verschonten, daher
fiir ein Versohnungswerk geeigneten und durch ihre menschenfreund-
liche Tétigkeit wihrend des Krieges ausgezeichneten Atmosphire
als kﬁnftigen Sitz der neuen Friedensorganisation, Am 13, Febru-
ar 1920 gab der in London tagende Volkerbundsrat eine Erklérung
ab, in der er zwar grundsdtzlich festetellte, dass der Begriff
der Neutralitit nicht vereinbar sei mit dem Grundsatz, dass al-
le Mitglieder des Vdlkerbundes gemeinsem zu hendeln haben, um
dessen Verpflichtungen Machachtung zu verschaffen, aber dennoch
anerkannte, dass sich die Schweiy in einer elnzigartigen Lage be-
findey bezugnehmend auf Art, 435 des Ver.rags von Versailles
und auf die Akte vom 20. Novewmber 1815 bestitigte der Volker-
bundsrat, dass die darin begrtndeten Garantien "internationale
Abmachungen zur Aufrechterhaltung des Friedens derstellen", Der
"Yﬁlkerbundsrat nahm zur Kenntnis, dass die Schweiz die Pflichten
gur Solidaritét feierlich anerixennt, die ihr asus der Mitglicd~-
'bjSQhaft im Volkerbund erwachsen, einschliesslich der Pflicht,
: "an den vom Vélkerbund verlengten kommerziellen und finanziellen
Hasanahmen gegenliber einem bundesbriichigen Stast mitzuwirken®,
In militdrischer Hinsicht wurde die Schweiz durch die Londoner
Beklaratlon euf die Verteldigung ihres cigenen Gebietes festge~
1egt, wohingegen sie dispensiert wurde, "an militédrischen Unter-
nshmungen teilzunehmen oder den Durchzug fremder Truppen oder die
Vorbereitung militirischer Unternehmungen euf ihrem Gebiet zu
dulden", Vom Ausland geschen wurde also die militidrische, nicht
aber die wirtschaftliche Neutralitit der Schweiz im Falle einer
?ﬁlkerhundsak+1on als zulédseig empfunden und daher ausdriicklich
bes*étigt dass die Urkunden von 1815 "zu Bestandteilen des V&l-
kerrechts wurden (und) im Interesse des allgemeinen Friedens ge-
] Lechtfertlgt und dsher mit dem Vdlkerbund vereinbar sind",

Es ist bemerkenswert, dass keinem anderen, im ersten
'%@lﬁkriEg neutral geblicbenen Staat eine &hnliche Verginstigung
oder Sonderstellung eingertumt wurde. Die Schweiz war und blieb
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ein Sonderfall, auch in den Augen der Michte und des Volkerbun-
des, die offensichtlich geneigt waren, unser Alpenlaend als milil
tdrisches Reservat zu betrachten; wir selbst haben indessen de:
bereits erwdhnten, durch die moderne Wirtschaftsentwicklung ent
standenen Problematik Rechnung getragen, indem wir unsere Soli-
daritédtepflicht im Falle von wirtschaftlichen Sanktionen gegen
einen paktbriichigen Staat esnerkannten und dadurch den Zustand
schaffen halfen, der "differenzierte Neutralitdt" genannt wurd.

Man wird in gutem Glauben nicht bestreiten kémnen,
dass die Schweiz als VOlkerbundssitz in verschiedener Hinsich®
gwischen den beiden Weltkrie gcnden anderen Léndern gute Dienate
geleistet und sich redlich bemitht hat, alle Bestrebungen zu fo:
dern, die in der Richtung der rechtlichen, schiedsgerichtliches
versthnlichen Beilegung von Streitigkeiten lagy sie trat za-
gunsten der Abriistung und trat fiir die Universalitdt des Volker
bundes ein. Immer hat es die Schweiz abgelehnt, einzelnen Staai
gruppierungen in- oder ausserhalb des Vilkerbundes beizutretens
gutgemeinte Aufforderungen, die Bestrebungen anderer neutraler
Kleinstaaten - der sogenannten Oslo-Staaten, die Belgien, Hol-
land und die nordischen Staaten umfassten - aktiv zu unterstiitz
nahm sie nicht an, in der richtigen Erkenntnis, dass ihre eige~
ne Neutralitdt anders- und eigenartig ist, dass die Kleinstaat-
lichkeit als solche noch kein politisches Kriterium bildet und
dass sie als kontinentaler Binnenstaat nicht den gleichen Rtick-
halt am Meer, an der Seefahrt und notfalls an den Scemichten hal
wie die genannten L8nder.

Es ist nicht immer mSglich, dass die schweizerische
Neutralitét fiir alle anderen Linder gleichmissig Vorteile be-
sitzts; als im Vdlkerbund anlédsslich der Sanktionen gegen Italied
die grundsétzliche Frage des Vaffentransits durch die Schweisz
engeschnitten wurde, hat unsere ablehnende Haltung wie auch die
Verhdngung des Waffenembargos nicht nur gegeniiber Italien, son-

dern auch gegeniiber Abessinien, zu Verstimmung Anlass gegeben,
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Andererseits zeigt es sich, dass, unabhingig vom politischen
Regime, Italien in der Neutralitidt der Schweiz einen Vorteil
erblickt, da es die Alpeniibergiinge lieber in der Hand eines
nichtagressiven Kleinstaates als einer Grossmacht sicht.

Die bisher stets verfolgte Politik der Viehrhaftig-
keit kann vom Auslend je nach der Lage bald als vorteilhaft,
bald als Hindernis empfunden werden. Wir heben allen Grund gur
Annahme, dass die Stellung der Schweiz trotz ihrer Kleinheit
infolge ihrer geographischen Lage &n einem Kreuzweg Europas von
den Méchten flir wichtig gehalten und daher mit Aufmerksamkeit
beobachtet wird.

All des muss berilicksichtigt werden, um zu verstehen,
dass die auswirtigen Michte, die wiederum in zwei rivalisieren-
de Machtegruppen zerfallen waren, im Jashre 1938 die Neutraliti:
der Schweiz von neuem im vollen Umfang anerkennten. Das Schei-
tern der Abriistungskonferenz, der Austritt Japans, Deutschlands
und Italiens aus dem VOlkerbund, die grossen internationalen
- Spannungen, liessen den Entschluss Mottas und des Gesamtbundes-
rates reifen, dass sich die Schweiz nicht mehr mit der diffe-
renzierten Neutralitdt begniigen kdnne, sondern innerhalb des
Velkerbundes zur traditionellen und umfassenden Neutralitidt zu-—
rickkehren miisse, Bereits 1936 hatte sich Motta in Genf der ge-
meinsemen Erklirung der Aussenminister von Dénemerk, Spenien,
Finnlend, Norwegen, Holland und Schweden angeschlossen, in der
sich diese Liinder gegeniiber dem Sanktionen-irtikel 16 des Pak-
tes ihre Hendlungsfreiheit vorbehielten. Allerdinge wiinschte
der Bundesrat nicht, aus dem Volkerbund suszutreten oder in ein
seitiger Weise seine Verpflichtungen zu l@sen, sondern legte
den grossten Wert darauf, dass sein internationales Statut wie-
derum von den Méchten anerkannt und bestétigt werde., Das ge-
schah auf Grund eines Berichtes des schwedischen Aussenministe-
Sandler durch eine Erklédrung des VSlkerbundsrates vom 14. Mai
1938, Der Vélkerbundsrat nshm "in Anbetracht der besonderen
Lage der Schweiz" und ihrer "durch das Vdlkerrecht anerkannten
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Neutralitdt", sowie gediitzt auf die Londoner Deklaration vom
13, Februar 1920, "dass die immerwdhrende Neutralitédt der
Schweiz durch die Interessen des allgemeinen Friedens begriinde’
und daher mit dem Pakt vereinbar ist", Akt von der Absicht der
Schweiz, in keiner Weise mehr an einer Durchfiihrung der Paktbes
stimmungen iiber die Sanktionen mitzuwirken, und erklért, dass
sie nicht aufgefordert werden wird, das zu tun. Gleichzeitig
stellt der Volkerbundsrat fest, dass die Schweiz ihren iibrigen
Verpflichtungen als Mitglied des Vdlkertundes nachkommen und
diesem die Erleichterungen gewéhren wird, die zur freien Aus-
iibung seiner Funktionen auf Schweizer Boden ndtig sind. Von des
Grossmichten waren Frenkreich, Grossbritannien und die Sowjet-
union als stédndige Mitglieder im Vdlkerbundsrat vertreten. Aus
senkommissar Litwinow verhinderte das Zustandekommen dieser Er
kldrung nicht. Nachdem die Schweiz durch ihre diplomatischen
Vertreter in Berlin und Rom die Erklérung des Vﬁlkerbundsrates‘
diesen Regierungen notifiziert hatte, ohne im iibrigen eine PFras
ge cder eine Aufforderung daran zu kniipfen, trafen am 21. Juni
die Antwortnoten des deutschen und des italienischen Aussenmi-
nisters ein, in denen die "unbedingte Aufrechterhaltung der
Neutralitét der Schweiz ein wichtiges Element fir die Sicherwy
des europdischen Friedens" genannt wurde. Vom Standpunkt der
Grossmichtepolitik kann dazu gesagt werden, dess im Augenblick
einer schweren europdischen Krise 1938 die zwel rivelisierended
Machtegruppen sich offenbar darin einig waren, dase die Schweid
als neutraler Staat am besten ausserhaldb des europédischen Span-
nungsfeldes bleibe. Seinerseits fasste NMotta nie diese Haltung
als eine Politik der Selbstisolierung auf, sondern war stets
darauf bedacht, im Einvernehmen mit den Michten zu handeln und
der Neutralitdt ihren Charakter als eines von den Michten aner:
kannten und gewdhrleisteten Statuls zu bewahren. Das hatte seind
tieferen pelitischen Sinn in der Auffassung, dass die Schweiz,
falls sie von einem ausléndischen Staat sngegriffen wirde, auf
Grund der verschiedenen Akte, die ihre vﬁlkerrecﬁtliche StElLlung
(14)
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gewahrleisten, berechtigt whre, auf die Hilfeleistung der ande-
ren Garentiestaaten Anspruch zu erheben. Dieser Auffassung ver-
lieh Motta kurz vor Kriegsausbruch in einer Rede in Ziirich .am
13. August 1939 Ausdruck. Die Schweiz verblieb im Vélkerbund,
enthielt sich aber fortan einer rein politischen Stellungnehme,
was bei ihrer Stimmenthaltung anlédsslich des Ausschlusses der
Sewjetunion im ersten Kriegsjahr deutlich zum Ausdruck kam.
Zum Schluss sei kurz folgendes bemerkt: als Schutz-
macht sowie durch ihre humenitire Tdtigkeit, vor allem durch das
. Wirken des Internationalen Roten Kreuzes hat die Schweiz auch
wihrend des zweiten Weltkrieges dem Ausland Dienste erwiesen,
mdgen auch auf anderen Gebieten die Not der Verhilitnisse oder
menschliche Irrtimer oder Unzulidnglichkeiten die Kritik des Aus~
landes herausgefordert huben. In seinem neuerdings erschienenen
Buch "Britische Aussenpolitik" sagt Sir Edward Grigg: "Es gibt
in Wirklichkeit nur einen Staat in Europa, der sich tatsichlich
fir die Neutralitdt eignet, und das ist eine geographische Zita-
delle, die von Natur aus gewaltige Gebirgebarrieren schiitzen:
die Schweizer Republik." Ob die Staaten, die die Charta von San
Frencisco angenommen haben, der Meinung sind, dass fortan jeg-
liche Neutralitdt innerhalb der Vereinten Nationen ausgeschlos-
gen ist, ldsst sich politisch nicht unzweideutig feststellen,
Ein von der franzdsischen Delegation eingereichtes Amendement,
das folgendermassen lautete: "La participation & 1'Orgenisation
implique des engagements imcompsatibles avec le statut de neu-
tralité", wurde nicht in den Text der Charta aufgercmmen.
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" I. Die Fragestellung

Einer eingehenden Untersuchung der Frage, welche Be-
stimmungen der Satzung der Vereinigten Nationen "sont en opposi-
tion avec le droit constitutionnel et public suisse et avec notre
politique de neutralité" wird am besten eine summarische Ueber-
sicht derjenigen Bestimmungen des schweizerischen Rechts voraus-
geschickt, mit welchen die neue internationale Organisation m&gli-
cherweise in Widerspruch treten kann. '

Kein Widerspruch besteht von vorneherein zwischen den
die innere Organisation der Schweiz betreffenden Vorschriften
und der Satzung. Diese hat weder auf das Verh&ltnis von Bund
und Kantonen, noch auf dasjenige von Blirger und Staat, noch auf
die Bendrdenorganisatiion einen direkten Einfluss. Vohl aber kann
die Satzung unter Umstidnden die jenigen Bestimmungen des schwei-
zerischen Rechts beriihren, die auf die Besorgung der auswidrtigen
Angelegenheiten und auf die Beziehungen der Schweiz zum Ausland
Bezug haben. Die schweizerische Bundesverfassung enthédlt dariber

wenig Bestimmungen und diese sind in erster Linie Kempetenzvor-

schriften, die einerseits das Verh&ltnis von Bund und Kantonen,
énderseits das Verh&ltnis von Bundesrat, Bundesversammlung und
fellicyreceln., Es handelt sich' um die Art. 8<10, Art. 85 Ziff. 5,
6 und 9, Art. 89, Art. 102 Ziff. 7-9 und 11. Eine Bestimmung,

welche bestimmte materielle Forderungen aufstellt, ist Art. 29,

der die Grundsidtze umschreibt, die bei Erhebung der Zolle beach-
tet werden sollen; Grundsitze, die, wenn nicht zwingende Griinde
entgegensfehen, auch beim Abschluss von Handelsvertridgen mit dem
Ausland zu befolgen sind. Doch bedarf Art. 29 keiner weiteren
Darlegung, da ein Widerspruch mit der Satzung von vorneherein aus-
geschlossen ist. Jedoch enthalten die Art. 85 und 102 in Verbin-
dung mit den Kompetenzbestimmungen auch Vorschriften materieller
Art. Der Bundesversammlung und dem Bundesrat ist die Aufgabe iliber-
bunden, Massregeln zu treffen, resp. zu wachen "fiir die &ussere
Sicherheit, flir die Behauptung der Unabhéngigkeit und Neutralitat
BT Schweiz" (Art. 85 Ziff. 6, art. 102, ziff. 9, vgl. auch Art.2).
(1)
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Esstellt sich die Frage, ob die Bestimmungen der Satzung sich
mit dieser, den obersten Behirden gestellten Aufgabe vereinba-
ren lasgssen. Die Frage der Vereinbarkeit taucht auch auf angesichts
der Vorschrift von Art. 85 Ziff. 6 und 9, wonach "Kriegserklirun-
gen und Friedensschliisse" und 'Verfiigungen iiber das Bundesheer"
Sache der Bundesversammlung sind, widhrend der Bundesrat nach
Art, 102 Ziff, 11 in F&llen von Dringlichkeit vorldufig iiber das
Heer verfiigen kann. Vieiter ist fraglich, ob die Vorschrift wvon
Art, 102 Ziff. 8 (Der Bundesrat "wahrt die Interessen der Eid-
genocssenschaft nach aussen, wie namentlich ihre volkerrechtli-
chen Beziehungen, und besorgt die auswirtigen Angelegenheiten
iiberhaupt") mi% gewissen Verpflichtungen aus der Satzung sich
vereinbaren lassen.

Dass die Neutralitédt der Schweiz durch die Satzung
tangiert wiirde, ist unbestreitbar. Ob die "sussere Sicherheit"
beeintriachtigt wiirde, ist eine Frage, deren Beantwortung sehr
heikel ist. Ein nicht weniger heikles Problem stellt sich be-
ziiglich der "Behauptung der Unabhéngigkeit"; ob gewisse inter-
nationale Bindungen die Unabhéngigkeit der Einzelstaaten ge-
wahrleisten oder gefdhrden ist eine Frage, die selbst der
Stdndige Internationale Gerichtshof in seinem Gutachten zur
deutsch-dsterreichischen Zollunion vom 5. September 1931 nur
unbefriedigend zu losen vermochte. Es kann sich hier natiirlich
nicht darum handeln, eine den Erdrterungen jenes Gutachtens &hn-
liche Untersuchung anzustellen; das ist, wie sich im folgenden
geigen wird, auch nicht nétig. Ergibt sich ein Widerspruch der
Satzung mit jenen Bestimmungen der Bundesverfassung, die ledig-
lich Kompetenzen schaffen und zwar solche, die an sich fiir die
Erfiillung der internationalen Verpflichtung geniigen wiirden (z.B.
Kriegserkldrung; Besorgung der auswidrtigen Angelegenheiten,
worunter z.B. auch Aufnahme und Abbruch diplomatischer Beziehun-
gen fH#llt)? Hier stellt sich die Frage, ob bei so wichtigen Ent-
scheiden Bundesversammlung und Bundesrat durch Ahschluss inter-
nationaler Abkommen sich der unbeschrénkten Ermessensfreiheit,
'die ihnen nach der Bundesverfassung zusteht, iiberhaupt begeben
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_ diirfen, ob, anders gesagt, andere als rein schweizerische In-
.~ teressen - ein internationales Organ wird sich bei der Anord-
- nung von Kollektivaktionen selbstversténdlich nicht allein nach
. schweizerischen Interessen richten - bei solchen Entscheiden
. magsgebend sein dlirfen. Und weiter erhebt sich die Frage, ob
- durch Beitritt zu den Vereinigten Nationen die Schweiz sich je-
nen Revisionsbestimmungen unterwerfen darf, welche vorsehen,
dass durch Mehrheitsbeschluss die Satzung abge#dndert, also auch
neue Verpflichtungen der Mitgliedstaaten geschaffen werden kon-
- nenj; widerspricht es nicht der Bundesverfassung, die den Abschluss
internationaler Vertrige in die Hinde des Bundesrates, der Bundes-
- versammlung und des Volkes gelegt hat, werm nun unter Umsténden
der Schweiz gegen ihren Willen neue internationale Vepflichtungen
auferlegt werden? Kann die Schweiz, indem sie einen Vertrag un-
terzeichnet, der eine Kiindigung nicht vorsieht, den Organen der
Vereinigten Nationen eine solche Blankovollmacht erteilen ?

Das sind Pragen, fiir die sich aus dem Wortlaut der
Bundesverfassung keine eindeutige Antwort ergibt. Es kann nicht
- die Aufgabe dieses Exposés sein, eine eingehende Untersuchung des
schweizerischen Verfassungsrechts unter diesem Gesichtspunkt vor-
zunehmen. Das miisste hdchstens dann geschehen, wern zu priifen
- wére, ob der Beitritt zu den Vereinigten Nationen in den Rahmen
- der in der Bundesverfassung vorgesehenen internationalen Ver-
tragsabschliessungskompetenz gehdrt, oder, wie der Beitritt zum
Volkerbund, als ein Akt sui generis zu behandeln ist. Es geniigt
- hier festzuhalten, dass der Standpunkt jedenfalls vertreten wer-
den kann, jener Widerspruch zwischen Bundesverfassung und Satzung
bestehe. Pilir die vorliegende Untersuchung muss die Mglichkeit

- eines solchen Widerspruchs genligen, denn es handelt sich ja nicht
um den definitiven Entscheid der aufgeworfenen Rechtsfrage, son-
dern um eine vorlaufige Stellungnahme zuidiesem mit dem Beitritt
zusammenhé&ngenden Fragenkomplex. Dabei muss jedenfalls auch auf
die bisherige Praxis der internationalen Vertragschliessung der

- Schweiz abgestellt werden. Bisher wurden nie internationale Ver-
~ pflichtungen eingegangen, welche die Stellung unseres Landes als
(3)
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eines unabhéngigen, den Vertragspartnern gleichgestellten Staa-
tes beeintrdchtigt hitten - abgesehen vom Beitritt zum Volker-
bund, der denn auch besonders behandelt wurde. Tm Gegensatz zu
andern Staaten hat die Schweiz bisher auch nie bindnisihnliche
Verpflichtungen iibernommen, weil dies ihrer Neutralitit wider-
sprochen hétte; der Volkerbund bildete auch in dieser Hinsicht
einen Sonderfsll. Was in den Jahren 1919/20 im Hinblick auf die
damals geschaffene internationale Organisation als ausserhald
der bisherigen Linie der Vertragschliessung liegend angesehen
wurde - rechtlich oder politisch -~ muss auch heute so betrachtet
werden. Wenn in der Volkerbundsbotschaft (S. 90) gesagt wurde:
"Wir befinden uns einer neuen, von Verfassungsgesetzgeber nicht
in Betracht gezogenen Situation gegeniiver ... ", 8o darf dieses
Urteil zum mindesten provisorisch, im Hinblick auf diese Untersu-
chung, auch hinsichtlich der vereinigten Nationen als richtig
angenommen werden,

Im folgenden wird die Aufmerksamkeit daher hauptsédch-
lich der Abkl&drung der Verpflichtungen zuzuwenden sein, die sich
fir die Schweiz aus der Mitgliedschaft bei den Vereinigten Natio-
nen ergeben wiirden. Diese Verpflichturigen festzustellen ist nun
allerdings nicht immer eine einfache Sache., Manche der Bestim-
mungen der Satzung sind unscharf gefasst; das Verhdltnis der Vor-
schriften zueinander ist oft unklar. Offizielle Kommentare, und
zwar der amerikanische (Charter of the United Nations. Report to
the President on the Results of the San Prancisco Conference, by
the Chairman of the United States Delegation, the Secretary of
State. June 26, 1945) und der britische (Miscellaneous No. 9
(1945) : A Commentary of the Charter of the United Nations,
Signed at San Francisco on the 26th June, 1945. Presented by the
Secretary of State for Foreign Affairs +to Parliament by Command
of His Majesty. Cmd.5666), kamen dem Verfasser erst nach Ab-
schluss der Untersuchung zu, sie bestédtigen in allen wesentli-

chen Punkten deren Ergebnis. Nur in der PFrage des Austritts-
rechts, iiber das sich die Satzung ausschweigt, ergaben sich neue
Gesichtspunkte. Soweit es erforderlich schien, wurden die Ausfith-

(4)
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en der beiden Kommentare nachtrdglich in die vorliegende Un-
fersuchung eingearbeitet.

II. Die Mitgliedschaft und die daraus folgenden Verpflich-

tungen (ohne Friedenswahrung)

A. Begriindung und Beendigung der Mitgliedschaft.

1 Der Erwerb der Mitgliedschaft wiirde fiir die Schweiz nach

Art, 4 der Satzung erfolgen. Es bediirfte eines Entscheides der

Jﬁreralversammlung auf Grund einer Empfehlung des Slcherheltsra-

- tes; die Generalversammlung hidtte ihren Beschluss mit /3 Mehrheit
:E;_ 18,2), der Sicherheitsrat mit 7 Stimmen, inbegriffen die

Stimmen aller fiinf sténdigen Mitglieder zu fassen (Art. 27,3).

In welcher Weise das neue Mitglied seinen Willen, die Mitgliedschaft

Zu erwerben, kund tun soll, ist in der Satzung nicht gesagt; immer-

‘hin darf angenommen werden, dass die Zustimmung der nach dem Ver-

- fassungsrecht des neuen Mitgliedes zusténdigen Organe erforder-

‘lich ist, wie das auch fiir die urspringlichen Mitglieder (Art.3,

_fﬁﬂ.l)vorgesehen ist, Jedenfalls erscheint der Erwerb der Mitglied-

- schaft gegen den Villen des betreffenden Staates - abgesehen davon,

dass dies allenGrundsitzen des Vdlkerrechts widersprechen wiirde -

@ﬂhon nach diesen Vorschriften der Satzung als ausgeschlossen.
;ﬂegen eine Zwéngsmitgliedschaft spricht auch die Bestimmung des
Art. 4, wonach nur Staaten Mitglieder werden ktnnen "qui acceptent
-‘iha obligations de la présente Charte"; das setzt eine ausdriick-
liche Zustimmungserklsrung voraus. Trotzdem sollen die Nichtmit-
gl;g_gtaaten durch die Organisation verhalten werden, bei der
Aufrechterhaltung des Friedens und der internationalen Sicherheit
gemdss den Prinzipien des Art. 2 zu handeln (Art. 2 Ziff. 6);
das diirfte vor allem Bezug haben auf die Unterstiitzung der Orga-
nisation bei Aktionen, die sie gemiss der Satzung vornimmt und

- auf das Verbot, einen Staat 2zu unterstiitzen, gegen welchen sich
eine préaventive oder Zwangsaktion der Organisafion richtet (Art.2
Ziff. 5). Wenn auch die Nichtmitgliedstaaten durch eine solche

(5)
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Bestimmung rechtlich nicht gebunden werden konnen, so werden doch
die der Organisation angehdrenden Staaten die ihnen éur Verfiigung
gtehenden Mittel anwenden, um die Nichtmitgliedstaaten zu einem
golchen Verhalten zu zwingen, ein Zwang, der freilich nur ge-
geniiber Kleinstaaten wirksam sein kann.

Art, 5 und 6 sehen die Suspension und den Ausschluss
von Mitgliedern vor, Hingegen ist liber den Austritt von Mit-
gliedern nichts gesagt. Wohl aber wurde an der Konferenz von San
Fracisco die Frage eingehend gepriift. Der amerikanische Kommen-
tar enthdlt dariiber léngere Ausfithrungen (S. 47-49, 171), deren
wichtigste Stelle hier wiedergegeben sei ke

"Man war sich schliesslich dariiber einig, dass keine Bestim-
mung liber den Austritt in die Satzung aufgenommen werden
sollte, dass aber eine darauf beziigliche Erkldrung im Be-
richt der die Frage behandelnden Kommission figurieren soll-
te, sodass sie durch die Konferenz angenommen werden konnte.
Der Wortlaut dieser Erkl&rung, welcher die Delegation der
Vereinigten Staaten zustimmte, und die schliesslich von der
Konferenz angenommen wurde, ist folgender :

'Die Kommission ist der Ansicht, dass keine Bestimmung

der Satzung den Austritt aus der Organisation ausdriick-
lich erlauben oder verbieten soll. Die Kommission erachet
es als die hdochste Pflicht der Nationen, die Mitglieder
gein werden, dedernd in der Organisation zur Wahrung des
internationalen Friedens und der Sicherheit mitzuwirken.
Wenn sich jedoch ein Mitglied wegen aussergewdhnlichen
Umstédnden gezwungen glaubt, auszutreten und die Last der
Aufrechterhaltung dec internationalen Friedens und der
Sicherheit den andern Mitgliedern zu iiberlassen, so liegt
es nicht in der Absicht der Organisation, dieses Mitglied
zur weiteren Mitwirkung in der Orgaenisation zu zwingen,

Insbesondere ist es selbstversténdlich, dass Austritte
oder andere Formen der Auflosung der Organisation unver-
meidlich wiren, wemnn, entgegen den Hoffnungen der Mensch-
heit, die Organisation sich als unfédhig erweisen sollte,
den Frieden aufrecht zu erhalten oder dies nur auf Kosten
von Recht und Gerechtigkeit tun konnte.

Ebensowenig wire ein Mitglied verpflichtet, in der Or-
ganisation zu verbleiben, wenn seine Rechte und Pflichten
durch eine Revision der Satzung, der es nicht zugestimmt
hat und zu deren Annahme es sich als ausserstande erachtet,
verdndert wiirden, oder wenn ein Revisionsvorschlag zwar
die notige Mehrheit in der Versammlung oder der allgemeinen
Konferenz erlangt hdtte, jedoch die zu seinem Inkrafttre-
ten erforderlichen Ratifikationen nicht beizuvbringen wiren, |

Aus diesen Griinden hat sich die Kommission entschlossen,
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~ davon abzusehen, die Annahme einer Satzungsbestimmung zu
empfehlen, die den Austritt ausdriicklich zugelassen oder
. verboten hitte.' "

& Es ist erstaunlich, dass eine so wichtige Frage, wie

ge des Austrit®s, eine nach Form und Inhalt so merkwiirdi-

hreibung - von einer Regelung kann man kaum sprechen -

funden hat, Jedenfalls kann ein Austritt erfolgen, sofern ge-

Voraussetzungen erfiillt sind, Diese Voraussetzungen brau-

) hier nicht nidher gepriift zu werden, es geniligt, wenn darauf

lewiesen wird, dass aus politischen Griinden dieses Recht

_fér von einem Grosstaat als einem Kleinstaat ausgelibt wer-

kann. Wenn ein sténdiges Ratsmitglied austreten sollte , so

das die Zusammensetzung des Sicherheitsrates in einer alle

Staaten aufs tiefste berilhrenden Weise verdndern. Die

idigen Mitglieder umfassen alle heute massgebenden milit&ri-

n Grossmichte, weshalb Gewshr geboten ist, dass die Organi-

1 nicht dem Xampf der einen dieser Mdchte gegen die anderen

tbar gemacht werden kann., Sobald aber eine dieser Michte

tt, kann - wie beim Vélkerbund - diese Situation eintreten.
einen solchen Austritt wiirde die Organisation nicht hin-

g, trotzdem die fiinf Hauptmichte in der Charta namentlich

filhrt sind; auch der Volkerbund kam rechtsgiiltig zustande,

on die Vereinigten Staaten, die nach Art. 4 sténdiges Rats-

telied hiétten sein sollen, ihm nie angehtrten, und er fiel

eht dahin, als andere Staaten, die Art. 4 als sténdige.Rats-

slieder vorgesehen hatte, ihn verliessen. Entsprechendes

rde fiir die Vereinigten Nationen gelten. Die Beschlussfassung

nte auch dann noch gemiss dem Wortlaut des Art. 27 der Char-

erfolgen. Ahber der politische Charakter der ganzen Organisa-

n wire geidndert und das innere Gleichgewicht, das einen' ge-

" wissen - allerdings prekéren - Schutz der Kleinstaaten gegen den
Ehnhtmissbrauch durch den Sicherheitsrat bietet, widre zerstort.
UBhl kdme das Austrittsrecht auch dem Kleinstaat zu. Ob dieser

'Qbar davon Gebrauch machen konnte, wire eine politische Frage.

" Sein Austritt wiirde als eine Parteinahme fiir den austretenden

: ‘Grosstaat aufgefasst werden und wiirde ihn wahrscheinlich in

(7)
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noch grossere Schwierigkeiten bringen als das Verbleiben in der
Orgenisation. Die Gefahr, in den Kampf der Grossméchte hineinge-
zogen zu werden, ist also offensichtlich; nur eine Neutralitét,
die von vorneherein zugesichert ist, kann den Kleinstaat vor
diesem Risiko bewahren

B. Die Revision der Satzung.

Die Revision der Satzung (Art. 108 und 109) geschieht
mit 2/3 Mehrheit, in welcher s&mtliche stdndige Ratsmitglieder
inbegriffen sein miissen. Inhzltliche Schranken fiir die Revision
sind nicht vorgesehen. In dieser Hinsicht war das schweizeri-
sche Volkerbundsprojekt von 1919 bedeutend besser durchdacht;
es war ein grundlegender Bundesvertrag, der nur einstimmig zu
gndern gewesen wére und eine Verfassung des Vilkerbundes, die
mit qualifiziertem Mehr hétte revidiert werden konnen, vorgese-
hen. Ausserdem sah das schweizerische Volkerbundsprojekt eine
inhaltliche Schranke fiir Verfassungsénderungen vor; Art. 65,
Abs. 2 bestimmte

"Durch die Revision der Verfassung kann weder die materielle
Zusténdigkeit des Volkerbundes gegeniiber seinen Gliedern
erweitert, ncch ktnnen Sonderrechte und Sonderpflichten der
einzelnen Htaaten cder Gruppen von Staaten begriindet, ab-
geéndert oder aufgehoben werden. Die hierauf beziiglichen
Begstimmungen konnen nur mit der freien Zustimmung der Be-
teiligten abgeéndert werden. Streitigkeiten liber die Revi-
dierbarkeit einer Bestimmung entscheidet der Konfliktshof
gemédss Art. 57."

Naéh dem Wortlaut der neuen Satzung ist es moglich, dass auf
dem Wege der Revision den Mitgliedstaaten neue Verpflichtungen
auferlegt werden, dass etwa die Vorrechte der stadndigen Mit-
glieder noch mehr gesteigert, dass die Kompetenzen des Sicher-
heitsrates erhoht, z.B. seine Befugnisse, die gegenwidrtig zum
Teil nur empfehlend sind, zu rechtsverbindlichen gemacht wer-
den. Ferner ktnnte durch Revigion der Vorbehalt des Art, 2
Ziff. 7 aufgehoben und die Befugnis der Organisation auch auf
Angelegenheiten der "compétence nationale" ausgedehnt werden.
Schliesslich braucht die Revision nicht genereller Natur zu

(8)
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. nichts hindert die 2/% Mehrheit daran, einzelnen Staaten
derpflichten aufzuerlegen. Wihrend nun aber nichts gegen den

8 ihrem verfassungsmissigen Verfahren ratifizieren miissen,

bleibt ein zur Minderheit gehorendes Mitglied rechtlos; es ist

b den Beschluss der Mehrheit gebunden. Nach dem Volkerbundspakt
(Art, 26) schieden Mitglieder, die eine Satzungsinderung nicht

~ annahmen, aus dem Bunde aus. Die Satzung der Vereinigten Natio-

] enthédlt keine derartige Bestimmung; nach der im amerikani-
Kommentar mitgeteilten, von der Konferenz von San Francisco
&dﬂenﬂmmenen Kommissionserklérung, kdénnte zwar ein Austritt
a&attfinden- ob er sich praktisch durchfilhren lédsst, ist, wie

pant angedeutet wurde, eine politische Frage.

chlossen werden kann und auch diejenigen Mitglieder
y i

C. Die Mitgliedschaftspflichten.

Wenn von den Verpflichtungen im Zusammenhang mit der
Jﬁﬂénswahrung und der Pflicht, Satzungsrevisionen auch gegen
n eigenen Willen anzunehmen, (s. oben) abgesehen wird, so be-
nken sich die Mitgliedschaftspflichten auf wenig.

Zwar enthdlt die Satzung drei generelle Klauseln. Ge-
s Art, 2,Ziff. 2 sollen die Mitglieder "remplir de bonne foi
obligations qu'ils ont assumées aux termes de la présente
te", ein selbstverstidndlicher Grundsatz, der keine neuen
oflichtungen schafft, sondern nur der Bekridftigung der bereits
:stehenden dient. Nach Art. 4 miissen die Staaten, um Mitglieder
den zu konnen, "accepter les obligations de la présente
te", und Art, 25 bestimmt: '"Les Membres de 1'Organisation
conviennent d'accepter et d'appliguer les décisions du Conseil
de Sécurité conformément & la présente Charte'". Die Verpflichtun-
geni, um die es sich nach Art. 4 handelt, und die Ratsentscheide,
1 denen in Art. 25 die Rede ist, beziehen sich nach der Satzung,

‘r. L

yie gie gegenwdrtig lautet, auf die Friedenswahrung und werden
(9)

4


http://dodis.ch/54229

dodis.ch/54229

L

spéter betrachtet werden. Art. 25 ist allerdings in einer Weise
gefasst, die einigen Zweifel offen lHsst, ob nicht dem Sicher-
heitsrat ein allgemeines Befehlsrecht gegeniiber den Mitglied-
staaten gegeben werden soll. Es ist nédmlich nicht gesagt, dass
die Staaten diejenigen Entscheide des Sicherheitsrates annehmen
und anwenden milssen, die dieser auf Grund der Satzung gefasst
hat, sondern sie haben schlechthin "les décisions du Conseil de
Sécurité" auszufihren und die Worte "conformément & la présente
Charte" beziehen sich nur auf diese Ausfiihrung. Die im Wortlaut
des Art. 25 liegende Unklarheit ist nicht unbedenklich, da sie

im Zweifelsfall zugunsten der Kompetenz des Sicherheitsrates aus-
genlitzt, zum mindesten in der politischen Polemik gegen einen
Staat gebraucht werden ktnnte, der sich weigern sollte, kompe-
tenzwidrige Beschliisse des Sicherheitsrates auszufiihren. Es
scheint zwar selbstversténdlich, dass der Sicherheitsrat nur in-
nerhalb der Befugnisse, die ihm die Satzung in den iibrigen Arti-
keln Ubertrégt, Beschliisse, welche die Mitgliedstaaten verpflich-
ten, fassen kann, und in dieser Weis wird Art. 25 im amerikani-
schen Kommentar (3. 78/9) verstanden. Aber das hitte ausdriicklich
gesagt und nicht eine Formel gewihlt werden sollen, welche einen
gegenteiligen Schluss zuléést. Vor allem ist aber zu bedenken,
dass die Verpflichtung des Art. 25 sich auch auf Beschlusskom-—
petenzen bezieht, die dem Sicherheitsrat durch eine Revision der
Satzung ilibertragen werden konnten. Jedenfalls liegt hier die Mog-
lichkeit eines Einbruchs in die Neutralitdt vor.

Zu den Mitgliedschaftepflichten gehtrt die Anerkennung
der Rechtsfdhigkeit der Organisation (Art., 104) und die Zuerken- -
nung von Vorrechten und Immunitédten an die Organisation und ihre
Beamten sowie an die Vertreter der Mitgliedstaaten (Art. 105).
Darin liegt nichts, was dem schweizerischen Recht oder der Neu-
tralitédt widersprechen wiirde,

Soweit die Frage der Immunitdt mit dem Problem des
Sitzes der Organisation zusammenhingt, wird hier nicht darauf
eingetreten.

(10)
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III. Die allgemeinen Prinzipien und die internationale

Kopperation.

Die Satzung umschreibt in Art. 1 die Zwecke der Ver-

- einigten Nationen und in Art. 2 die Grundsdtze, welche die Or-

. ganigation und die eingelnen Mitglieder in der Verfolgung der
Zwecke bLeachten sollen. Art. 1 schafft seiner Natur nach keine

- unmittelbaren Rechtsverpflichtungen, kann aber fiir die Interpre-
'ﬁgtion der sonstigen Bestimmungen der Satzung von Bedeutung sein.
Art, 2 enthdlt in Ziff. 1 eine Erkl&drung mehr dekorativer Art

Do

{iber die souversne Gleicuheil der Staaten, widhrend die iibrigen
‘Ziffern teils den Charsiter von Kundgebungen bestimmter Absich-
‘fen haben (Ziff. 3 und 6, wobei Ziff, 3 durch die spdteren Be-

" gtimmngen der Satzung eine nshere juristische Prézision erfihrt),
1s unmittelbare Rechtsverpflichtungen begriinden (Ziff. 2, 4,
5, 7). Einige cieser Verpflichtungen beziehen sich auf die Frie-
~denswahrung und werden dort zur Sprache kommen. Wichtig ist der
Vorbehalt der "comp@tence nationale d'un Etat" in Ziff. 7, Diese
Bestimmung kann sich, &hnlich der entsprechenden, die in Arf.lB,
Abs., 8 des Volkerbundspaktes enthalten war, als Schutz der
Kleinstaaten auswirken. (Zu Art. 2 Ziff. 7 vgl. auch unter IV A,

Ueber die internationale Kooperation auf ckonomischem
und sozialem Gebiet enthdlt die Satzung in Xap.IX (Art. 55-60)
im wesentlichen ein Programm, wihrend Kap. X (Art. 61 - 72)

| h Schaffung des ' Conseil é€conomique et social'™ die zur Er-

eichung der in Kap. IX genannten Ziele notige Organisation

fft. Diese Ziele liegen in der Richtung der von der Schweiz
jeher, insbesondere auch auf internationalem Gebiet, ver-
lgten Wirtschafts- und Sozidlpelitik. Die Programmpunkte des
55 lassen der Freiheit der Staaten in der Verwirklichung
aufgestellten Postulate jedenfalls weiten Spielraum; wenn
z,B. in Art. 55 gesagt wird "Les Nations Unies favoriseront:
ess» 12 plein emploi...", so kann daraus umdglich eine Ver-
chtung fiir die Schweiz abgeleitet werden,etwa ein “Recht auf
Arbeit" zu statuieren oder eine kollektivistische Wirtschafts-
(11
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orinung einzufiihren; oder wenn "les Nations Unies favoriseront:
c) Le respect wniversel et eifectif des droits de 1'homme et des
libertés fondamentales pour tous, sans digtinction... de sexe...!
80 ergibt sich daraus sicher nicht die Verpflichtung auf Einfiih-
rung des Frauenstimmrechts in der Schweiz.

Bemerkenswert ist, dass im Gebiete der Skonomischen und
gsozlalen Kooperation die wirkliche Gleichheit der Staaten gewahrﬂ
ist und keinem Organ eine Befehlsgewalt gegen die Mitgliedstaa-
ten eingerdiumt wurde. Die Rechtschaffung auf diesem Gebiet wird
vielmehr Sache zwischenstaatlicher Vertrige sein, Vertréige, wel-
che entweder durch die Generalversammlung oder durch besonders
einzuberufende internationale Kenferenzen zu beraten sein werden,
und dann cffenbar der Ratifikation der einzelnen Staaten unter-
liegen (Art. 62.3 und 4). Jedenfalls liegt nichts vor was dem
schweizerischen Recht oder der Neutrglitdtspslitik widersprechen
wiirde.

Diejenigen Teile der Satzung, die sich auf die "Terri-
toires non autonomes", das "Régime international de tutelle" sowif
den "OJwnseil de tutelle" beziehen, brauchen hier nicht erdrtert
zu werden. Das schweizerische Recht und die Neutralitdét werden
dadurch nicht beriihrt. '

IV. Die Friedenswahrung.

— e ——

A. Allgemeines.,

1. Auf die Teile der Satzung, die sich mit der Frie-
denswahrung befassen, d,h, die Kap. VI, VII und VIII, und die
damit zusaﬁmenhﬁngenden Bestimmungen in andern Kapiteln, haben
die Schopfer der neuen Organisation das Hauptgewicht gelegt.
Auch filr den Volkerbund stand lie Priedenswahrung im Vordergrund.
Wehrend aber der Volkerbund die Enthaltung vom Kriege in den
Vordergrund stellte und zu diesem Zwecke bestimmte Normen fiir
das gegenseitige Verhalten der Staaten aufstellte, dem Volker-

bundsrat aber keine eigentliche Entscheiduhgskompetenz tibertrug,
gtellt die Satzung der Vereinigten Nationen die Kollektivaktion
(12) ‘
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?gg den Vordergrund und ilibertrédgt zu diesem Zwecke dem Sicher-
Volkerbund die Verpflichtungen der Mitgliedstaaten aus dem Pakt,
ﬁiﬁht aus den Beschliissen des Rates ergaben, gilt jetzt das Um-
gekeshrte: die Mitgliedstaaten sind durch dile Beschliisse des Rates
gebunden, wéhrend die sich aus der Satzung ergebenden materiell-
- yechtlichen (d,h. nicht im blossen Gehorsam bestehenden) Ver-
pflichinrngen spdrlich sind und ihre Sanktion in keiner Weise ge-
?ighert ist. Der Volkerbund ziéhlte auf die Vertragstreue der
?ﬁtglieﬂstaaten, die Vereinigten Naticnen sind auf der Gehorsame-
pflicht gegentiber dem in seinen Beschliissen praktisch freien Si-
cherheitsrat aufgsbaut.

' Der Volkerbundspakt enthielt einen Art. 10 mit folgen-
dem Wortlaut :

"Les Membres de la Société s'engagent & respecter et &
maintenir contre toute agression extérieure 1l'intégrité
territoriales et 1'indépendance politique présente de

tous les lMembres de la Sooiété. En cas d'agression, de me-
nace on de danger dfagressicn, le Ccnseil avise aux moyens
d'assurer 1l'exécution de cette obligation."

In der Charte steht folgende Bestimmung in Art. 2,
BLEf, 4:
. "Lep Membres de 1'Organisation s'abstiennent, dans leurs
relations internationales, de recourir & la menace ou a
1'emploi de la force, soit contre 1l'intégrité territoriale

cu 1'indépendance politique de tout Etat, soit de toute au-
tre manitre incompatible avec les buts des Nations Unies."

Auch nach dem neuen Text ist also "l'intégrité terri-
toriale ou l'indépendance politique! der Staaten zu achten
(vgl. jedoch die Bemerkungen unter 6), aber von der Verpflichtung,
ﬁie-gegan jeden dussern Angriff aufrechtzuerhalten, ist nicht
mehr die Rede. Ob dem angegriffenen Staat Hilfe geleistet werden
soll, entscheidet der Sicherheitsrat. PBine gegenseitige Hilfe-
_iﬁiatungspflicht besteht nur innerhalb der vom Sicherheitsrat be-
‘schlossenen Aktion (Ar%, 2 Ziff. 5, Art. 49), wobei es ibrigens
unklar ist, wie sich diese beiden Bestimmungen der Satzung zu den
Anordnungen des Sicherheitsrates (z.B. nach 48.1) verhalten. Die
‘universale Hilfeleistungspflicht von Art. 10 des Volkerbundspak-
(13)
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tes ist ersetzt worden durch Biindnisse einzelner Staaten unter-
einander, die als "accords régionaux" von der Satzung anerkannt
sind und deren Zuléssigkeit sich wohl auch aus Art. 51 (droit nes
turel de légitime défense, individuelle ou collective) ergibt.

b
2. Im Gegensatz zum Volkerbundspakt (Art. 12, 13 und
15) schreibt die Satzung kein bestimmtes Verfahren vor, das im
Falle einer "Streitigkeit , die zu einem Bruch fiihren konnte",
anzuwenden wdre. Deshalb kann auch nicht, wie nach dem Volker- L
bundspakt Art. 16, derjenige Staat, der in Missachtung dieser
Bestimmungen zum Kriege schreitet, als Angreifer, gegen welchen
die Sanktionen der iibrigen Mitgliedstaaten durchzufiihren sind,
betrachtet werden. Auch hier ist die materiellrechtliche Norm
durch die Entscheidungebefugnis des Sicherheitsrates ersetzt Wor-
den. So sehr es zu begriissen ist, dass die viel zu schematische
Regelung des Art. 16 des Volkorbundspaktes fallen gelassen wurde,

so wenig kann die unbeschrinkte Ermessungsfreiheit des Sicher-
heitsratesz als befriedigend bezeichnet werden. I

3. Die einzige Bestimmung der Satzung, welche die Ent-
schliessungsfreiheit des Sicherheitsrates bei der Aufrechterhal-
tung des Friedens und der internationalen Sicherheit materiell
einigermassen einschrinkt, findet sich in Art. 24, Abs. 2, Satz
1l, der lautet

"Dans 1'éccomplissement de ces devoirs, le Oonseil de -
Sécurité agit conformément aux Buts et Principes des
Nations Unies."

Damit wird auf dies Art. 1 und 2 verwiesen, Diese ent-
halten sine Reihe sehr anerkennenswerter Grundsétze, doch ist,
wie erwdhnt, eine Pflicht der Organisation, einem angegriffenen
Staat beizustehen, nicht statuiert worden., Nur in Art. 1 wird
als Zweck der Organisation - Zweck ist aber keine Rechtspflicht <
angegeben "de prévenir et d'écarter les menaces & la paix
Man wird sich tiber die Wirksawkeit der inhaltlichen Bestimmung 2
der Ratsbeschliisse durch die zitierte Vorschrift des Art. 24
keine Illusionen machen diirfen, umse¢ mehr, als das Zustandekommen

* et de réprimer tout acte d'agression ou autre rupture de la paix,...
(14)
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~ der fiir einen Beschluss n&tigen Mehrheit im Sicherheitsrat poli-

* tische Kompromisse nétig machen wird, hinter denen die mehr idea-
len Anforderungen der Art. 1 und 2 notwendigerweise zuriicktreten
werden.

' Selbst die 6ffemtliche Kritik der Ratsbeschliisse wird
‘nicht viel ausrichten kénnen. Zwar wird in den Staaten, welche
‘die Preiheit der Presse und die Freiheit der parlamentarischen
Beratung kennen, Xritik gelibt werden kinnen. Aber die Generalver-
sammlung der neuen Organisation, deren Befugnisse ohnedies sehr
bescheiden sind, ist nach der Satzung gerade dann mundtot gemacht,
wenn ihre Stellungnahme am bedeutungsvollsten wire und am wirk-
‘samsten gegen den Machtmissbrauch des Sicherheitsrates eingesetzt
‘werden konnte, dann némlich, wenn der Sicherheitsrat sich mit der
edigung von Streitigkeiten befasst (Art. 11., am Ende: "avant
u apres discussionf; Art. 12.1). Diese Unterbindung des freien
Wortes im wichtigsten Moment ist ein deutliches Indiz fiir die

hegeuoninlen Tendenzen der neuen Organisation. .
: :

i

_ 4. Diese Pendenuzen Tanden auch einen Niederschlag in
¥§iﬁ 24,1, der lautet:

 WAfin d'assurer lfacticn rapide et efficace de 1'Organisa-

- ticn, ses membres ccnfirent au Conseil de Sécurité la res-
pousabilité principale du maintien de la paix et de la sé-
curité internationales et reconnzissent qu'en s'acquittant
des deveirs gue luil impose cette responsabilité, le Comseil
de Sécurité agit en leur nom."

Die Bedeutung dieser Bestimmung ist nicht klar, Mog-
licherweise handelt es sich bloss um eine Deklaration, durch
che einerseits die Verpflichtung des Sicherheitsrates klar-
11t, anderseits seine Hegemonie ideologisch unterbaut wer-
en goll, Es kann sich aber auch um eine Auftrags- und Vollmacht-
_'ﬁilung von rechtlicher Tragweite handeln. So aufgefasst kdnnte
rt. 24 z,B, dazu dienen, s@mtliche Mitgliedstadten fiir Anordnun-
. des Sicherheitsrates verantwortlich zu machen,auch solche Mit-
liedstoaten, die sich an den vom Rat beschlossenen Massnahmen
lcht selbst beteiligt haben. So konnte z.B. ein Staat , gegen
(15)
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den egich Zwangsumassnahmen gerichtet hitten, ohne dass es mbglich

gewesen wiare, den Willen der Organisation ihm gegeniiber durch-
zusetzen (wie gegen Italien 1935/%6), nachtriglich, wenn er die
politische MOglichkeit hétte, alle Mitgliedstaaten fiir die ihm

entstandenen Schiden haftbar m-.shen ., Ungekehrt konnten die Méé

te, die geméss Beschluss des Sicherheitsrates einen Krieg gefiihr
hétten, gestiitzt auf Arst, 24,1 versuchen, die andern Mitgliedsts
ten zur Tragung eines Teils der Kriegskosten zu verpflichten., Zu<
gunsten derartiger Forderungen wiirden ndtigenfalls wirtschaftlichk
und politische Druckmittel @ingesetzt werden. Sofern ein Krieg

im Allgemeininteresse gefiihrt wiirde, liesse sich die Verlegung

der Kriegskosten auf Alle moralisch einigermassen rechtfertigen,
wenn auch zu bemerken ist, dass es mit den bisherigen Begriffen
von Neutralitédt unvereinbar wire, wenn ein im Krieg neutral ge-

bliebener Staat zur Tragung der Kriegskosten herangezogen wiirde,
Da aber bei der vorgesehenen Organisation die sténdigen Ratsmit-
glieder nur in einen Kriecg eintreten werden, wenn ihre eigenen |
vitalen Interesseiguf dem Spiele stehen, ist es unsicher, ob

ein vom Sicherheitsrat dekretierter Krieg jenen Charakter be-
sitzen wird; wohl aber wird der Sicherheitsrat, der ja nach Art.
24‘1 im Namen aller handelt, die Moglichkeit haben, daraus die
ihm erwlinschten Konsequengen zu zishen. Ueber Art. 25: "Les Mem-!
bres de 1'Organisation conviennent d'accepter et d'appliquer les
décisions du Conseil de Séourité conformément & la présente Chare
te", der im Zusammenhang mit Art. 24 steht, ist bereits oben unt

IT 0. gesprochen worden,

5. Das Selbstverteidigungsrecht (droit naturel de
légitime défense) ist ausdriicklich anerkannt (Art. 51). Es kann
geltend gemacht werden gegen eine M"agression armée", ein Begriff
der wesentlich enger ist als die in Art. 39 umschriebenen, das
Bingreifen des Sicherheitsrates fordernden Tatbestinde (menace
contre la paix, rupture de la paix, acte d'agression), wodurck
eimem Missbrauch dieses Rechtes gesteuert ist, soweit das durch
die Formulicrung von Texten geschehen kann. Die Salbstverﬁeidig&

(16)
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kann individuell oder kollektiv geschehen, womit wohl gesagt sein
soll, dass Blndnisverpflichtungen zwischen Mitgliedstaaten fiir den
Fall eines Angriffs im Sinmne von Art. 51 erlaubt sind. Die Selbst-
yerteidigung geschieht nach Art. 51 unter Vorbehalt spdterer Anord-
nungen des Stcherheitsrates; diese Anordnungen werden allerdings
‘durch einen bereits im Gange befindlichen Krieg stark préjudiziert
sein,

Von den Regionalpakten und den Sonderrechten der Sieger
‘des zweiten Weltkrieges gegeniiber den unterlegenen Staaten (Art.
52, 53, 106, 107) soll spater die Reds sein.

6. In Art. 2 Ziff. 7 ist die "compétence nationale"
der Mitgliedstaaten gegeniiber den Interventionen der Organisation
f:bhergestellt. Das Interventionsverbot gilt fiir die Angelegen-
‘heiten "qui reldvent essentiellement de la compétence nationale
d'un Btat". Der Volkerbundspakt enthielt in Art. 15 Abs. 0O eine
‘Bestimmung folgenden Wortlauts:

N8l l'une des Parties pr8@tend et si le Conseil reconnaft
gque le différend porte sur une question que le droit inter-
national laisse & la compétence exclusive de cette Partie,
le Conseil le constatera dans un rapport, mais sans recomman-
der sucune solution.-

‘Wehrend unter dem Volkerbund die Empfehlung des Rates nur aus-
gchlossen war, wenn die Angelegenheit zur "ausschliesslichen"
Kompetenz des Staates gehdrte und die Frage der Kompetenz nach
Volkerrecht zu entscheiden war, ist unter der neuen Satzung die
Befugnis der Organisation stérker eingeschrénkt; sie findet eine
Schranke schon dann, wenn eine Angelegenheit nicht ausschliess- '
lich sondern nur "“"im wesentlichen" dem innern Wirkungskreis an-
gehort; durch Verwendung des Begriffs "essentiellement" und in-
lge des Verzichts auf die Verweisung auf das Volkerrecht ist
die Grenze sehr unscharf geworden. Wdhrend die Befugnisse der

weiter gehen, als diejenigen des Vdlkerbundes, ist an dieser

glle eine entgegengesetzte Tendenz feststellbar. Vom Stand-
punkt der Kleinstaaten aus ist gegen Art. 2 Ziff, 7 nichts einzu-
(17)
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wenden, Freilich wird dadurch, wie ich in meinem dem Eidg.
Politischen Departement erstatteten Bericht zum Projekt von
Dumbarton Caks vom 20, November 1944 ausgefiihrt habe, die Hrle-
digung gewisser Streitigkeiten erschwerti. Aber das kann vom Klei
steat eher in Kauf genommen werden, als ein BEingriff des Sicher-
heitereotes in die zum innern Wirkungskreis gehdrenden Angelegen-
heiten., -

. Doch bietet die Satzung eanderseits keinen Schutz gegen
den Eingriff eines michtigen Binzelstaates in den "innern Wir- .
kungskreis" eines schwicheren andern Staates., Ein solcher Ein-
griff hétte dem Art. 10 d=s Vilkerbundspaktes widersprochen, je~
doch ist er nicht unvereinbor mit Art. 2 Ziff. 4 der Satzung,
der die politische Unabhiéngigkeit nur schiitzt gegen Drchung und
Gewaltanwendung, nicht aber gegen andere Methoden fremder Bin-
mischung. Zudem trifft die Verpflichtung nach Art.2 Ziff. 4 die
Mitglieder nur "dans leurs relations internationales", was
eine weitere Einschrinkung gegeniiber Art, 10 des Volkerbundspakt
zu sein scheint. d¥s soll allerdings nicht libersehen werden, dass
bei solchen Abkommen die politische Wirklichkeit wichtiger ist
als die Jjuristische Tragweite des Wortlautes und der Sicherheits
rat auch Massnahmen, die nicht unter das Verbot von Art, 2 Ziff,
4 fallen - z,B. die Orgenisation einer "fiinften Kolonne" - nach
Art. 39 als Friedensbedrohung bezeichnen kann. Doch wird jeder
Mangel im Wortlaut sich in erster Linie ku Ungunsten dsr kleinen

taaten auswirken.

(18)
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B, Zusammcnsetzung des Rates und Abstimmungsmodus

1l; Der Sicherheitsrat besteht aus den finf stén-
digen und sechs' von der Generalversammlung auf zwei Jahre
gewdhlten nicht permanentoen Hitgliedern, von denen jedes
Jahr drei in Austritt kommen und nicht sofort wicder widhl-
bar sind. Lie kurze Amtsdauer und die Unmoglichkeit der
gofortigen Wiederwahl macht es den nichtsténdigen Mitglie~
dern unméglich, im Rate zu wirklichem Einfluss zu gelan-—
gen; das scheinbar demokratische Wahlsystem verstédrkt die
hegemonische Stellung der stdndigen Mitglieder, entspricht
also kaum den Intercssen der Kleinstaaten,

Niehtmitglieder des Rates werden in gewissen
Fédllen zu dessen Sitzungen beigezogen, Ein Mitglied, des-
gen Interessen nach Ansicht des Sicherheitsrates beson-
ders beriihrt werden, kann an der Diskussion des Rates mit
beratender Stimme teilnehmen (Art. 31). Behandelt der
Sicherheitsrat einen Streitfall, an welchem ein Nichtmit~
glcd Partei ist, so ist es einzuberufen (selbst wenn es
nicht den Vereinigten Nationen angehrt), um an der Dis-
kussion mit beratender Stimme teilzunchmen (Arte 32).

Wenn jedoch der Sicherheitsrat beschlossen hat, Gewalt
anzuwenden und beabsichtigt, ein im Rat nicht wertretenes
Mitglied aufzufordern, gemédss seiner nach Art, 43 iibernem-
menen Verpflichtungen mit Streitkrédften mitzuwirken, so
ist das Mitglied, wenn es dies wiinscht, einzuladen "&
participer aux décisions du Conseil de Sécurité touchant
l'emploi de contingents des forces armées de ce Membre",
deh. also offenbar mit Stimnrecht mitzuwirken (Art. 44).
Diese Bestimmung ist in doppelter Hinsicht bemerkenswert,
Einmal erfolgt die Einladung nur, wenn Truppenunterstiit-
zung durch dieses Mitglied in Frage steht, nicht aber dam
wenn von ihm geu#iss Art, 43%,, dic Gewdhrung von "l'gssis-
tance et les facilités, y compris le droit de passage"

(19)
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oder die Vornahme nicht _kriegerischer Zwangsmassnahmen
(Arte 41) verlangt wird, Anderseits ist das in Art. 44
(im Gegensatz zu Art. 31 und 32) gewdhrte Stimmrecht von
kleinem Wert. Denn ningends steht, dass durch den Reizug
eines solchen Mitgliedes (nach dem amerikanischen Kommen=
tar kann ¢s je nur eines sein) die Mchrheitsverh#ltnisse
im Rate gedndert werden; nach wie vor wird der Rat mit
sieben Stimmen (inbegriffen die Stimmen aller stédndigen
Mitgliedecr) Beschliisse fassen konnen (Art. 27)s wenn im
Rat also bereits eine llehrheit von sicben vorhanden ist,
unm den Staat X zur militérischen Hilfe nach Art. 43 zu
verpflichten, so kann dessen Stimmrecht im Rat daran nich
dndern. Nur dann, wenn im Rat blcss sechs Stimmen fiir die
militérische Beteiligung von X sich finden, und X selbst
am Kriege teilnechmen mbchte, kann sein Beizug zur Rats-
sitzung mit Stimmrecht einen Einfluss haben - gllein die-
ser Fall wird nicht eintreten, weil schon fiir den Vorent-
scheid, das Mitglied zur Truppenstellung aufzufordern,
eine Mehrheit von sieben notwendig scin wird, Ob dem Mit-
glied Stimmrecht gewidhrt wird oder nicht, scheint also
auf das gleiche herauszukommen., Das Stimmreccht des Art,
44 konnte dann cinen Sinn haben, wenn gemiiss den Sonder-
abkommen nash Art, 43 die Stimmverhsltnissc im Rat fiir
den Entecheid iUber Truppenhilfe auf Grund dieser Abkom—
men gedndert werden, d.h, womdglich einem zur Truppenhil~
fe verpflichteten Mitglied ecin Vetorecht gegen den Entsche
des Sicherheitsrates eingeriumt werden konnte. Ob die
Schopfer der Satzung an go etwas gedacht haben, kann in
EBrmangelung genzuerer Unterlagen nicht gesagt werden,

In Art, 47 ist ein Gencralstabkomitee vorge-
sehen, bestehend aus den Generalstabschefs der stdndigen
Ratsmitglieder oder ihrcer Stellvertreter. Dieses 1lidt
andere Mitglicder dor Vereinigten Nationen ein "a stas-
socier & lui, lorsque la participation de ce Membre A
ges travaux lui est nécessaire pour la bonne exécution

(20)
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de sa tldche", Die Einberufung dieses Mitgliedes ist also
abhéngig vom freien Ermessen des Generalstabskomitees.
Ob diecses Komitee einstimmig (was zu vermuten ist) oder
mit Mehrheit beschliesst und welches die Stellung des
einberufenen Staates in diesem Gremium ist, insbesondere
ob es das gleiche Stimmrecht wie die andern Mitglieder
besitzt, bleibt nach dem Text des Art, 47 unsicher,

2« Nach Art., 27 werden die Entscheide des Si-
cherheitsrates mit einer Mehrheit von sieben Stimmen ge-
fasst. Bei allen Entséheiden, die nicht blesse Verfahrens-
fragen betreffen, milssen alle stindigen Ratsmitglieder
zu der lMchrheit von sicben gehSren. Mitglieder, die Par-
teien an einem Streit sind, den der Sicherheitsrat nach
Xap, VI oder Art, 52.3 behandelt, enthalten sich der Stim-
me; doch muss offenbar such in diesem Fall eine Mechrheit
von sieben Stimmen fir einen gliltigen Beschluss zusande-
kommen, Das hat zur Folge, dass, wenn fiinf Ratsmitglie-
der selbst Parteien an einem Streit sind (z.B. zwei ge-
gen drei), der Rat beschlussunfihig wird, da er dann nur
noch sechs stimmberechtigte Mitglieder umfasst.

Das Erfordernis der Binstimmigkeit der stédndi-
gen Ratsmitglieder gibt jedem von ihncen das Vetorecht
gegen alle Beschliisse, die nicht Verfahrensfragen betref-

fen oder gostiitzt auf Xap. VI oder Art,. 5243 erfolgen.
Diese Einstimmigkeitsklausel ist versténdlich soweit sie

der Ausdruck dcr bestehenden machtpolitischen Verhdltnis-
se ist, dic die Durchfiibrung einer Gesamtaktion gegen

den Willen einer der Hauptmichte als unmdglich erschei-
nen lassen, Sie ist vielleicht auch noch versténdlich

als Schutz jeder der finf Midchte vor einer gegen sie
selbst gerichteten Gesamtaktion der Organisation, Wenn
schon dic Hauptmdchte untereinander Krieg fiihren, so kann
das nicht im Namen der Gesamtheit geschehenj vielmehr

ist dann die Organisation lahmgelegt und es kOnnen auch

(21)



http://dodis.ch/54229

dodis.ch/54229
- A

die Ubrigen Staaten nicht durch Ratsbeschliisse zur litwirs
kung am Krieg verptlichtet werden. Insofern schilitzt das
Vetorecht diese davor, durch die Organisation in einen
Krieg zwischen den finf stindigen Ratsmitgliedern hinein-
gezogen zu werden. Anderceits verhindert das Vetorecht
auch cine Hilfeleistung der Organisation an einen Staat,
+ der von einer der finf HauptmiBchite angegriffen wird; die
durch dic Organisation geschaffene Kollcktivsicherheit
versagt also gerade in demjenigen Fall, wo sie am notig-
sten wdre, Das Veto spielt iiberdies nicht nur dann, wenn
die sté@ndigen Ratomitglicder selbst aktiv oder passiv be=
troffen sind. Vielmehr gibt es jeder dieser IMdchte die
Moglichkeit, Rﬁtsbeschlﬁsse auch dann zu verunmdglichen,
wenn sie sclbst nicht direkt berithrt ist. Sic kann Ge-
samtaktionen auch gegen beliebige andere Staaten, wie
ihre Satelli -tensteaten; verhindern, ja schon die Fest-
stellung hintertrgiben,_dass eine Bedrohung des Friedens,
ein Fricdensbruch oder cine Angriffshandlung vorliegt,
Dag ist umso bedenklicher, als ohne Beschlussfassung

deg Sicherheitsrates eine Hilfalqistungépflicht tberhaupt
nicht besteht, es sei denn, dass der angegriffenec Staat
mit einem andern ein Biindnis abgeschlossen hat, auf das
er sich gegebenenfalls berufen kanne. Die beinahe anar-
chische Freiheit; diec don mit dem Vetorecht ausgestatto=
ten Michten beim Entscheid tiber Gesamtaktioﬁén zusteht,
erscheint umso stossender, als die andern Stagten (mit
Ausnahme von den zwel, die zur Erreichung der ndtigen
Mehrheit im Rat den sténdigen Mitgliedern zustimmen miig—~
sen) Befehle des Sicherheitorates auszuflihren haben,
durch die unter Umstdnden ihre Existehz aufs Spiel ge-
setzt wird. Von der in Art. 2 Ziff. 1 proklamicrten
Wégalité souveraine" bleibt im wichtigsten Moment nichts
tibrig. (22)
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ilan kdonnte dem entgegenhalten, dass unter den
Machtverhdltnissen, wic sic aus dem zweiten Weltkrieg
hervorgcgangen sind, cine gemeinsame Zwangsaktion der Ver-
einigten Nationer auf Grund eines Ratsbeschlusses in den
wirklich gefdhrlichen Kriegen (d.h, in solchen zwischen
den fiinf Hauptmichten) gar nicht zustandckommen kannji die
Bindung durch einen Ratsbeschluss also nur in den weni-
ger schlimmen Fédllen mdglich sein wird, d.h, dann, wenn
Staaten zweiter Grdsse miteinander kémpfen. Aber weshalb
braucht es dann {iberhaupt eine wiversale Zwangsorgani=-
sation; da doch die Grossmichte, wenn sic wollen, einen
solchen Krieg ohne Mithilfe kleincrer Staaten unterdrik-
ken ktnnen ?Weiter wire auf eine solche Argumentation zu
erwidern, dagss eine internationale Sicherheitsorganisatior
nicht nach der politischen Situation des Augenblicks be~-
urteilt werden darf, sondern so beschaffen sein muss, dasc
sie sich auch unter veridnderten Verhdltnissen bewdhren
kann, Vielleicht ist die neuc Organisation wegen der Ge-
gensitze unter den Grossméchten von Anfang an in ihrer
Aktionsfihigkeit geldhmt., Aber fiir die vorliegende Unter-
suchung muss selbstversténdlich von der Voraussetzung
ausgegangen werden, dass sie nach llassgabe der Charta
handlungsfihig ist.

Werden nun die Konsequenzen der Einstimmigkeits--
klausel weiter gepriift, so muss man sich vor der Annahme
hiiten, sie gewdhrleiste gewissermassen die Gerechtigkeit
des Ratsbeschlusscs. Die Erfahrung beweist zur Genilige,
dass cinstimmige Beschliisse auf Grund von Kompromisscn,
gegenseitigen Lonzessionen, erzwungcenen Verzichten einzel~-
ner Staaten zustande kommen, ja dass sich die Grossméchte
gegebenenfalls nicht scheucn, das Einvernehmen untereinan
der auf Kosten kleineorer Staaten zu erkaufen, Ein Beispie
dafiir bildet das Abkommen von lliinchen vom 29, September
1938; wenn es sich auch damals nicht um einen Beschluss
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hendelte, gemeinsame Zwangsmassnahmen durchzufithren, so
doch uwn eincn solchen, durch den cine Iacht zum gewalb-
gamen -~ aber durch das Abkommen von !llinchen legitimnierten
Vorgehen ermdchtigt wurde, wdhrend sich dic librigen behuts
sam zuriickhielten. Grinde, wie sie die Machte zu jcner
Stellungnashne bowegen haben,; werden auch innerhalb einer

internationalen Organibation massgebend sein. Wo e¢s sich

un Zrieg und Frieden handelt, sind der Stand der Riistunge

die Einsatzbereituchalt, die innerpolitische . Situation,
die wirtschaftliche Leistungsfdhigkeit usw,., fiir die Stel=-
lungnahne der OStoaten wichtiger als die abstrakte Gerechti
keit ciner Sache; umgo mehr als Recht und Unrecht in der
litik nicht immer nit Sicherheit festzustellen gind und 4
neue Satzung dafir keinerleil Krierium schafft, Die Erfahr
zeigt auch, duss cin Stant (sofern er nicht cin ecigentli-
cheor "Angreifcrustaat" ist) nur din den Xrieg eingreift, we
er selbst oder gcin Verbilindetor angegriffen wird oder wet
der LKrieg praktisch schon entschieden ist. Das Versagen d
Volkerbundes hat diesc Erfahrungesitze nur bestédtigt. Die
Charta der Vereinigten Hatiocnen stellt einen neuen Versuch
dar zur Wahrung des Weltfriedeng; aber auch unter gednderte
Juristischer Form werden jene die staatliche Politik not-
wendig beeinflussenden Motive in der Beschlugsfassung des
dicherheitsrates ¢ine erheblichc Rolle spielen. Sic werden
ingbeseondere auch dann ibhren Einflugs ausiliben, wenn der Si
cherheitsrat tiber kollcktive Zwangsmassnahmen zu beschlies
scn haben wird.
Di¢c Lesehlugsfamsung liber Zwangsmassnahmen kann
pur it Zustimmung edmtlicher stdndiger Ratemitglieder er-
folgen. Das heisst aber niecat, dass auch alle stédndigen Ra
nitglieder sich zn den Massnahmen aktiv beteiligen werden,
Art, 48 sicht cine Abstufung der Mitwirkung bei der Durch-

fihrung der Ratsbeschlilsse ausdriicklich vor und die Ver-
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teilung der Rollen wird vor allem durch die Lage des Kon-
fliktherdes, durch die Machtverhdltnisse und durch politi-
sche Aspirationen bedingt secin., Bs ist moglich, dass eine
oder cinige Michte mit der Durchfiihrung betraut werden und
diec andern beiseite stehen, Es ist keineswegs ausgeschlos-
sen, sondern im Gegenteil wahrscheinlizh, dass die mit dem
Veto ausgestatteten ildchte ihre Zustimmung zum Ratsbeschlue:
durch Konzessionentanderer Stsgten an ihre VWiinsche von sich
erkaufen lassen werdcn, wobei diese Wiinsche je nachdem auf
aktives Eingreifen oder auf passive Haltung, auf Gewdhrung
wirtschaftlichcr, politischer oder strategischer Vorteile
gehen konnen, vielleicht auch auf cinen Xompromiss hinaus-
laufen, durch de¢n europidische Interessen zugunsten ausser-
europédischer Interessen geopfert werden. Wahrend die genani.
ten lMdchte die lidglichkeit haben, jeden Ratsbeschluss in
dieser Weise auszuniitzen, haben die andern Mitglieder der
Organisation cinfach zu gelrchen. Nichts hindert den Si-
cherheitsrat daran, den ilbrigen Mitgliedern Pflichten auf-
zuerlegen, welche die privilegierten Ratsmitglieder selbst
nicht itibernehmen, Widhrend in der offentlichen Diskussion
die Gewdhrung grosser Vorrechte an dic stdndigen itgliedex
mit der grossen Verantwortung begriindet werden, welche sie
zu tragen hiitten, steht keine Bestiamung der Satzung einem
Beschluss dcs Sicherheiterates entgegen, der die Rollen ge
radezu umkehrt und den Mittel- und Ileinstasten schwerere
Sanktioneverpflichtungen - z<B, auf wirtschaft-ichem Gebiet
- aufblirdet, als die go beschlicsscenden Staaten selbst zu
erfilllen gencigt sind, Die Erfahrungen anlBsslich der Sank-
tionen gegen Italicen lassen cine solche Entwicklung des
Sanktionsrechts nicht als unméglich crscheinen, umsomchr

da der Sicherheitsrat entscheiden und nicht bloss wie der
Volkerbundsrat empfehlen kann. Den einzigen Schutz gegen
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¢inen solchen HMissbrauch bildet das Vetoreecht - woraus
das grosse Interesse der leinstaaten erhellt, dass dicjd

nigen Machve i Sieherheitsrat bleiben, von denen die Aus
tbung des Vetorechis in diesem Sinne erwartet werden dari
Doch wird darauf kein allzu grogses Gewicht gelegt werden
dirfen. Die Gefahr, dass sich dic Grossmichte auf Kosten
von Kleinsteaten einigen, darf nicht iiborsehen werden,
Es mag erstaunlich sein, dass die britischen Do
miniong der Satzung zugestimmt und sich damit den Beschlil
sen des Sicherheitsrates unterworfen haben, wihrend sie
sich von der Befenlsgewalt der Regicrung des eigenen ilut-
terlandes seit langem v6llig zu befreien wussten., Der G
flr diesec scheinbar inkonsequente Haltung liegt wohl dari
dass das Vetorecht, das der Regierung Grossbritanniens
zusteht, als geniigender Schutz betrachtet wird. In der Ta
wird der britische Vertreter im Sicherheitsrat die Inte-
ressen der Douinions wuhren und einen ihnen ungiinstigen
Entscheid verhindern nlissen, wenn nicht das innere Gefiige
des britischen Reiches gefidhrdet werden solle Diecser Hin-
wels zeiglt aber auch, dags die Stimmabgabe im Sichcerheits
rogt nicht nur im Intercsse des stimmenden litgliedes, sons
dern auch im Interessc von ihm politisch nahestehcenden St
ten abgegeben werden kann, und dass deshalb dic starke St
lung der sténdigen Ratsmitzlieder auch ein Mittel zur Schi
fung von Abhingigkeiten zwischen einzelnen von ihnen und
gchwécheren, schutzbedirftigen Staaten ~ mit anderen Wor-
ten zur Schaffung von Einflusssphiren - werden kiruibte., Dag
widre eine Entwicklung, die fiir die Unabhiingigkeit von klef
neren Staaten, ganz besondors auch der Schweiz, bedenklicl
wére, Geradc weil sich die Schweiz keiner Macht oder !Hchf
gruppe wird anschliessen wollen, kdnnte sie einer der im

lcherheitsrat am wenigsten geschiltzten Staaten werden,

(26)



http://dodis.ch/54229

dodis.ch/54229

- 59 -

Das ist ein Grund nchr, von vornecherein die neytrale Stel-
lung im Falle kriczerischer Alktionen zu wahren,

C, Priedliche Irledigung von Streitigkeiten

Das Lap. VI der Charta enthldlt keine Bestimmungen,
die dem schweiszerisciicn Reoht oder der Neutralitdt wider-
sprechen konnten. In Gegensatz zum Systean des Kap, VII,
aber auch im Gegensatz zum Systen des VOlkerbundes, ist die
Rollec des Sicherhcitsrates eine subsididre; die Verpflichas
tung, zu einer friedlichcen Erlediguns zu gelangen, liegt in
erster Linie den Einzelstaaten selbst ob und der Katalog
ven Moglichkeiten, dic in Art. 33 aufgefiihrt ®ind, zeigt I
die grosse Freiheit, die ihnen in einzuschlagenden Verfah- l
ren gelasscn wird. Die von der Schweiz seit 1921 verfolgte |
Schiedsgzerichtspolitik fiigt sich sehr gut in diesen Rahmen
Cine.

Die Bestimmung des Art., 34 ist zu begriissen, wo-
nach der Sicherheitsrat Erhebungen anordnen kann um fest-
zustellen, ob einc Bedrouung des Friedens oder der interna-

tionalen Sicherheit vorlicgt. Diese Erhebungen konnen ge-
schehen “"sur tout différend ou toute situation qui pourrait
entrainer un dégaccord entre nations ou engendrer un dif-
férena"; dass schon gefihrliche "Situationen" Gegenstand |
von Enquéten guin kinnen, also nicht erst Streitigkeiten, |
in denen bereits die Regierungen gegeneinander bestinmte
Forderungen crhoben resp. abgelelnt haben, ist ein Forschrit!
gegeniiber - denm Volkerbund. Andcrseits f811+% cs auf, dass der
Sicherheitsrat nach der Satzung keinerlei Befugnis hat, den
Streit materiell zu entscheiden, auch nicht in dem beschrénk-

ten Masse, wic dies dem Volkerbund nach Art. 15 des Paktes
zustand, Auffollcnd ist diese Beschrankung vor allem ange-

sichts der diskretionsren Gewalt, die dem Sicherheitsrat
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nach Kap. VII zustecht. Diec Befuznisse des Rates boeschriénket
sich auf Empfehlungen,und zwar otehen Bupfchlungen zur fris
lichen Durchfiinrun; cines Verfahrens im Vordergrund (Art,36
widhrend die Empfchlung eincr bestimmten SachlSsung erst in!
zweiter Linic kommt (Art. 37 am Ende), Selbst wenn ein Str#
fall nit Zustimmung aller Parteien dem Sicherheitsrat unte
breitet wird (Art. 38),kann ¢r den Parteien nur Empfehlung
unterbreiten; doch soll durch Art. 38 den Parteien wohl ni

verboten werden, durch besondercs Abkommen den Sicherheits

rat mit dem definitiven Entscheid einer Streitizkeit zu
betrauen.,

Die Bestimmung von Art. 37, wonach der Sicherhei
rat bestimmie matericlle Losungen cupfchlen kann, ist wich
tig, vor allem im Hinblick guf den Umstand; dass in diesen!
Foll die Streitpertcien nicht stimmberechtigt sind. Dadur
wird ein Beschluss des Jicherheitsrates ermdglicht - wenn
sieben Mitgliecder zustimmen -, in dem de¢r Sachwerhalt objel
tiv festgestellt und das Pir und Wider des Streitfalles un
parteiisch dargelegt werden kann. Das ist der wichtigste B¢
schluss im Gebiet der Friedcnswahrung, welchen der Sicher-
heitsrat fassen kann, ohne durch das Vetorecht eines der
sténdigen Mitglieder gohemmt zu sein, ein Beschluss, durch
den also auch cines der stEndizen Ratsmitglieaer ins Un-
recht gesetzt werden kann,

F )

n enthilt Art, 37 kein Kriteriunm, dag Tiir

H

erlice
den Inhalt des Ratsbeschlusses massgebend wire. Jedoch isw
an die Verwecisung des Art. 24.0 auf die "Ziele und Grund.
sétze" (d.h. Art. 1 und 2) der Vcreinigten.ﬂationén'zﬁ cr
nern; und in der Tat findet man in Art, 1 Ziff., 1:als Ziel
ausgesprochen "nach den Grundsidtzen der Gerechtignuit unda
des Volkerrvchts zwischenstaatliche Stroitigkéiten beizu-
legen", In dicsom Zusammcnhang €ori aber auch an den schwe

zerischen Volkorbundsentwurf crimnerty wefden, der eine
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"Stindige Delegation" nit einem "Veruittlungsentscheid" be-
traute und in Art. 51 bestinmtes

"Die Stindige Delcgation, unter grundsédtzlicher
Achtung des Rechts, stiitzt ihren Vermittlungsentscheid
auf Ervigungen der BDill&&keit und der Zweckmédssigkeit
im hohercn Intcresse der Erhaltung dauernd gutcr Be-
ziehungen unter den Staagten,"

Hach der Satzung der Vereinigten Nationen kann
ein Nichtmitglicdstaat einer Streit, in dem er Partei ist,
dem Sicherheitsrat unterbreiten (Art. 35.2), sofern er zum
voraus fir diesen Streitfall die Verpflichtungen iibernimmt,
welche die Charta fiir die friedliche Streiterledigung vor-
sieht. Es ist nicht ganz dcutlich, was fir Verpflichtungen
damit gemeint sind. Nicht agusdriicklich gesagt ist, ob derx
Sicherhcitsrat aus eigener Initiative einen B3treitfall zwi-
schen Nichtmitgliedstaata, oder eincen Strelt, an dem ein sol-
cher beteiligt ist, behandeln soll, Nach Art. 2 Ziff,.* wire
die Prage aber zu bejahen, »

Zu begriissen ist der iiinweis in Art. 36, wonach
Juristische Streitigkeiten im allgcmeinen dem Internationa-
len Gerichtshof unterbreitet werden sollen, wenn es auch dci
Parteien unbenommen bleibt, andere Gerichte mit dem Entsche: .
zu betrauen (Art.95). Der Intcernationale Gerichtshof (Art.
92 - 96 und Statut) sclbet entspricht woitgehend dem Stén-
digen Internationalen Gerichtshof. Dass alle Mitglieder
der Vereinigten Nutionen auch Vertragsparteicn des Statuts
sind, ist ein Fortschritt gegeniiber dem bisherigen Zustand;
ebenso die Revidicrbarkeit des Statuts (sh. dessen Art. |
69/70) . Staaten, dic nicht den Vereinigten Nationen angehd-
ren, konnen doch dem Stamt des Gerichtshofes beitreten (Art.
93+2), Der juristische Charakter des Gerichts ist etwas
stérker betont als nach dem bisherigen Statut; der Eingang
von Art, 38 lautet nun nicht mehr: "ILa Cour applique", son-
dern: "La Cour, dont la mission est de régler conformément
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au dreit internation:l les différends gui lui sont sounmis,
applique...". Diesen Aenderungen gegeniiber dem bisherigen
Zustand stehen vom Standpunkt der Schweiz aus keine Beden-
ken entgegen. :

Art. 94.p sieht lassnahmen ver, die der Sicher-
heitsrat ergreifen kxann, wenn ein Urteil des Internationale
Gerichtshofes nicht ausgefihrt wird. Der Sicherheitsrat
soll "faire des recommandations ou décider des mesures &
prendre..". Die Unterscheidung von Empfehlung und Entscheid
ist von Kan. VII tbernommen; vgl., das Folgende, Was der Sis
cherheitsrat nach Art. 94., flr “"Entscheide" zu {reffen hat,
ist unklar; keine Eestimnung der Charta statuiert fiir einen
Staat die Verpflichtung, sclchen Entscheiden nachzukommen.
Allerdings ktnnte die sehr allgemeine Fassung von Art. 25
den Schluss zulassen, dass alle Staaten solche Entscheide
zu vollziehen, d.h. gegen den sdumigen Staat Zwangsmassnah-
men zu ergreifen hidtten. Dass Art. 94.2 zu einem Eingriff
in die Weutralitédt fihren kann, scheint kaum zweifelhaft,

D. Kollektive Zwangsmassnahmen

Die Bestimmungen tiber die kollektive Zwangsvoll-
streckung bilden den Hauptbestandteil der Satzung. Hier
stellen gsich demn guch filr kleine Staaten die schwierigsten
Problenme.

‘l, Der erste Schritt ist die "Pegtstellung'einer

Friedensbedrohung, eines Friedensbruthes oder Angriffsaktes)
Sie steht nach Art. 39 dem Sicherheitsrat zu, wobei die
Mohrheit nech Art. 27.3 notwendis ist. Von den. Bemilhungen
des Volikerbundes, den verbectenen Angriff zu definieren,

ist nichts in die Charta ilibergegangen, vielleicht zu Recht,
da jede Defiuition eines Tatbestandes die Gefahr der Umgeh
(30)
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in sich schliesst oder moglicherweise einen unschuldigen
Staat zum Angreifer stempelt., Die Formulierung des Art. 39
lasgt dem Rat viollige Freikeit; selbst die Verpflichtung,
diec Feststellung zu machen, ergibt sich nicht aus Art. 39,
sondern nur aus dem vagen Auftrag des Art. 24,2 und aus
Art, 1 Ziff, 1, sofern man aus dieser letzteren Bestimmung,
was woil unzutreffend ist, lbernaupt eine Verpflichtung
herauslesen will.

Der Sicherheitsrat kann diese Feststellung aus
politischen Grinden einfach unterlassen, um die daran ge-
knlipften “onsequenzen zu veruciden, wofiir das Verhalten des
Volkerbundes in den nmeisten Streitféllen, insbesondere im
japanisch-chinesigchen Xonflikt und bei sédmtlichen Angriffs-
handlungen des Dritten Reiches, wo stets auf Anwendung des
Art. 16 resn, 17 des Vélkerbundspalites verzichtet wurde,
beispiele bieten. Ob das den Sicherheitsrat daran hindert,
den Eonflikt auf Grund der Bestimnungen des Xap., VI zu ver-
folgen, ist unsicher; Rach dem Wortlaut der Art. 33, 34, 37
beziecht sich die Friedensalition guf ein Stadium des Kon-
fliktes, das vor der eigentlichen Friedenabedrohung, dem
Friedensbruch und dem Angriff liecgt, Anderseits scheint
es unzwecknédssig, die Tuétiskteit des Sicherheitsrates nach
Kap. VI guszuschliessen, weil die Feststellung nach Art, 39
nicht zustande gekoumen ist, sofern noch irgend cine Aus-
sicht auf friedlichc Erledigung bestent.

Die Feststellung nzch Art. 39 kann auch unter-
bleiben, weil die ndtige lehrheit im Sicherheitsrat nicht
zustandc kommnt. Das wird immer der Fall sein, wenn die Kol~
lektiveicheriicit am notwendigsten wdre, n&mlich dann, wenn
eine der stdndi;cn Ratsmichte selbst den Frieden gebrochen
hat. ‘ias in dicsem ¥Fall rechtens sein gsoll, ist in der
Charta nicht gesagt; vgl. unten,
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Ist Gewihr geboten, dsss die "Feststellung" npch
Art. 39, wenn sie schon gelingt, den wirklich Schuldigen

treffen wird ? Des hiéngt allein von den Ratemitglicdern,

fir ein Abweichen von der Linie objektiver Gerechtigkeit v
handen sein kimnen, wurde bereits erwdhnt. Es kann nicht
genug wiederholt werden, c¢in wie vitales Interesse die
ileinstaaten daran haben, dass diejenigen Grossmichte stet
als stindige litglieder dem Sicherheitsrat angehtren, von
welchen zu erwarten ist, dass sie sich dem Missbrauch der
beschlsmeskonpetenz widersetzen werden. Sonst wire es mbg-
lich, dass dic internationale Organisation zum Instrument
des Imperialismus der beherrschenden Grossudchte wiirde,

In verschiedenen Artilieln des Xap. VII wird "re-
commandations" , "invitation" und "décision" des Sicherheit
rates unterschieden. Vgl. auch Art. 94.2. Dem Wortlaut nach
gcheint die Unterscheidung klar zu seins Einladung an die
Hitglieder oder verbindlicher Entscheid, Allein es besteher
dock Zweiflel, ob dies wirklich die Meinung ist. Insbeson-
dere ist e¢s unklar, was es bedecutet, wenn der Sicherheits-
rat "peut inviter les liembres", %may call upon the Mcmbers!
Dem blossen Wortlaut nach scheint es sich um eine "Einla-
dung", die ihrem Wesen nacih wnverbindlich ist, zu handdn.
Doch ist dor 3inn, wie sich gleich zeigen wirdj je nach de

Zusanmenhang ein anderer.

2. Nichtkriegerigsche Zwangsmassnahmen sind in

Art, 41 vorgesehen. Der Sicherheitsrat ordnct sie auf Grund
dieses Artikels an, besondere Abkcmmen, wie sic fiir die mi-
litdrische Mithilfe notwendig sind (Art. 43), werdcn nicht
vorgeschen. Ausdriicklich schreibt Art. 41 einen Entscheid

des Sicherheitsrates lber die zu treffendenlﬂassnéhmen vor,
welche "doivent &tre prise". Jedoch kann der Rat nur "“invit
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les Membres des Hations Tnies & apfiliquer ces mesures". Trotsz
des Ausdruckeg “inviter" handelt es Si%hEMnEl unm eine eigent.
liche Verpflichtung, Denn wenn "inviter" nicht rechtsverbind.-
lich wire, sténdc es einer "recommandstion" gleich, und die
Unterscheidung, welche Art. 39 zwicchen diesen beiden DBe-
schlussegarten macht, viirde schon in Art. 41 wieder hinfal.
lig. Dass eine "décision" des Sicherheitsrates filr die Mit:
glieder rechtsverbindlich ist, erhellt auch aus Art, 25,

und dass "inviter" die Aufforderung bedeculet, eine Rechts--
verpflichtung zu erfiillen, erzibt sich ausserdem mit allex

Klarheit aus Art. 43.1 (s'engagent.. sur son invitation)

und Arte. 44 (avant d'inviter... & fournir....en sxéoution
des obligationSeee).

Der Sicherheitsrat kann also durch seinen Enti-
scheid nach Art, 41 alle ocder ecinzelne Mitzlieder (Ax+t.48)
zu nichtkriegeriséhen Zwangsmassenahmen verpflichten -~ er

kann, er muss nicht; aus Art. 39 darf wohl geschlossen wer
den, dass c¢r bei Anwcndung von Art. 41 und 42 nach seinem
Ermessen Massnahmen cmpfehlen oder befehlen kenns- ohne
dass diese auch nur begrisst werden miissten, Dass dic Vor-
nahie der in Art. 41 vorgesehenen lassnahmen durch eine
Regierung auf Befehl eines internationalen Organs mit dem
bisherigen Begriff staatlicher Unabhéngigkeit unvereinbar
igt, steht ausser Zweifel, Ebenso kKlar ist es; dass diese
Masgnahmen im Widerspruch stehen mit der Auffassung der Ne
tralitdt, wie sie die Schweiz bis 1920 wvertrat und wie sic
fiir unser Land seit dem beschluss des Vélkerbundsrates vom
14, lai 1938 wieder anerkannt ist, eine Auffassung, der
auch die Praxis der beiden Weltkriege entspricht. Wenn auc!
durch die Einstellung aller wirtschaftlichen Beziehungen
dic militdrische Neutralitdt nicht beriihrt wird, so haadel
es sich doch um einc [lassnahme des Wirtschaftskrieges, dic
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vom Staat, zegen den sie sioch richtet, wahrscheinlich als
Kriegshandlung betrachtet werden wird. Die Dislkussionen um
die Neutralitdt, die vor Ausbruch des zweiten Weltkrieges
statifanden, zeigen dies zur Geniige. Der Abbruch der diplo-
matischen Bezichungen ist an sich keine Eriegshandlung,
aber hdufig der crste Schritt zum Krieg, und, als Zolleck-
tivmagsnahne, cine eindeutige Parteinahme. Ueberdies ver-
unnoglicht der Abbruch der diplomatischen Bezichungen die
Erfiillung derjenigen Auigaben, dic fir den neutralen Staat
in Iriegezeiten im Vordergrund stehens dic Usbernahme des
Schutzes der Interessen des einen ¥riegfilhrenden im Gebicte
des andern, wozu us.a. der Besuch der Gefangencnlager durch
die Schutzmacht gehtrt. Auch die private hunanitére Tdtig-
xeit der Schweiz, die grundsitzlich eine allseitige sein
muss, wirde dadurch aufs schwersioe beeinvréachtigt,

5. Kriegorische Massnahmen (Art. 42 ~ 50) kann

der Sicherheitsrat anordnen, aber nur auf Grund besonderer

Abkomnen, dic cr mit den cinzelnen Staaten oder Gruppen
von solchen abgeschlogsen hat. Diese Abkommen miissen von
den Staaten gemdss ihrem verfagsungsmissigen Verfahren
ratifiziert werdeon (Art. 43.3), eine Vopschrift, die fir
die Schweiz einen stgrken Schutz bietet,

Art. 43, der diese Abkommen vorsicht, schreibt
allerdings vor, dass sich szlle Mitglieder verpflichten, denm
Sicherheitsrat geméss diesen Abkommen Streitkriafte wnd
sonstige Hilfo und Unterstitzung zur Verfligung zu stellen,
Art. 43 ist also beziiglich dicser Spezialvertrige cin
pactum de contrahendo. Abex dafiir, dass diecsc Vertrige zu-
stande kommen, besteht keine Gewidhr; dic Charta crschwert
sie selbst so schr, dass mit dem Scheitern gerochnct Wer=-
den muss. In diesem Fall ist Art, 43 und alles, wag damit
zusanmenhingt (Art. 42,44,45) cine lex imperfeots. Dieser
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Umstond dix

irfte den Jicherheitsrat geneigt machen, den be-
sonderen Vex

‘haltnissen der eingzelnen Staaben weitgehend
Rechnung zu tragen,

Unter den "facilitée", die nach Art., 435 zu gewi.
ren sind, ist dos Durchmarschrecht susdriicklich erwidbhnt,
Das ist insofern fiir die Schueliz ven Vorteil, als dawmit
klargestellt ist, dass der Durchmarsch nur auf Grund eine:
solchen Spegialabkormens zu gewdhren ist, ohne ausdriickli
ches vertragliches Zugestindnis alsc nicht wverlangt werde:
ann.

Dass die Unterstlitzung einer kriegfilhrenden Pax
mit Truppen, die Gestatbtunzg des Durchinrsches.oder sonsti
ger Erleichterungen - z.B. Gewdhrung von Tlugplidtzen ~ mi:
der Neutralitét unvereinbar ist, erscheint selbstverstind
lich und bedarf keiner ndheren Erdrterung. Uebrigens wiirdc
schion in der Teilnahinie an den in 4xt. 42 vorgeschenen Dew
mongtrationen eince Lbweichung von der Neutralitdt liegen,
da eine Deuwonstration Gie Dereitschaft zum bewaffneten Ei
greifen dokumentiert, und das gleiche gilte fiir die Blocka-
de, da sich diese ohne gewaltsames Vorgchen gegen Blockade
brecher nicht dwrchfiihren lésst.

In irt. 45 ist vorgesehen, dass itgliedstanten
nationale Xontingente der Flugwaffe zun jederzeitigen Ein-
satz beli internationalen Zwongsalktionen gur Verfiigung hal-
ten sollen; die Grundlage dafiir bilden Abkommen gemdss .Lrt
4%. Benerkenswert ist, dass, im Gegensatz zu srt. 43, nic
"tous les liembres", scondern einfach "des Hembres" dafiir in
Lussicht genommen sind, Von der Schweiz wird eine Jditwir-
kung wohl nicht erwartet werden,

Bei der Lekitlire von Art. 48 kann man sich frage
ob er schlechthin eine Verpflichtung fiir die ilitglieder
statuieren will, die in Art., 48 genannten "décisions" des
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Unstand durfte den Sicherheitsrat geneigt machen, den be-
sonderen Verhdltnissen der einzelnen Staaten weitgehend
Reehnung zu tragen.

Unter den "facilités", die pach Art. 43 zu gewi.
ren sind, ist dos Durchmarschrecht gusdriicklich erwdhnt.
Das ist insofern fiir die Schiweiz wven Vorteil, als damit
klargestellt ist, dwUs der Durchnarsch nur aul Grund eine:

2

solchen Spezialabkonuuens zu gewahren 1st, olme ausdriickli
ches vertragliches Zugestindnis clso nicht wverlangzt werden
kann,

Doss die Unterstlbzung einer kriegfiihrenden Pa:
mit Truppen, die Gestattung des Durchunarsches.oder sonsti
ger Erleichierungen - z.B. Gewdhrung von Pluzpnlidtzen - mi
der Neutralitédt unvereinbar ist, erscheint selbstverstind-
lich und bedarf keiner néheren Erorterung. Uebrigens wiirde
sciion in der Tedilnahne an den in Art. 42 vorgeschenen De-
mongtrationen eine Lbweichung von der Neutralitédt liegen,
da eine Dewonstration &ic Dereitschaft zum bewaffneten Ei
sreifen dokumentiertv, und das gleiche gilte flir die Blocka-
de, da sich diese ohne gewaltsames Vorgchen gejgen Blockade
brecher nicht durchfﬁhren lésst.

In Lrt. 45 ist vorgesehen, doss Liitgliedstaaten
nationale Zontingente der Flugwaffe zum jederzeitigen Bin-
satz beli internationclen Zwangsalktionen zur Verfiigunsg hal-
ten sollen; die Grundloge dafiir bilden Abkomuen gemidss Art
4%. Benerkenswert ist, dass, im Gegensatz zu Lrt. 43, nic
"toug les licmbres", sondern einfach "des Membres" dafiir in
dussicht genommen sind, Von der Schweiz wird eine ditwir-
kung wohl nicht erwartet werden.

Bei dei Leltlire von Art. 48 kann man sich frage:
ok er schlechthin eine Verpflichtung fir die ilitglieder

statuieren will, die in Art. 48 genannten "décisions" des
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Sicherheitsrates zu vollziehen.- Dag ist aberwchl nicht
der Sinn, dagegen spricht auck, dass eine solche Verpfliel
tung schon in Art. 25 gusgesgprochen igt. Der Sinn des Arts
43 ist wohl der, ausdriicklich festzustellen, dass -~ im
Gegensatz zu Art. 16 des Vilkerbundspaktes - die Zwangs-
masgnahmen Iriegerisgcher oder nichtkriegerischer Art nich¥
notweniig von allen Iitgliedern susgefihrt werden miissen,
gondern dass auch die Durchfihrung durch eixselne in Frage
kommt und dass der Entscheid dariiber dem Sicherheitsrat
anheingestellt ist., Dass dem Rat der freie Dntscheid darii=
ber zusteht, welche Staaten zu Zwangsmassnahmen veroflichs
tet werden sollen - hinsichtlich nichit-kriegeriescher Hass-
nahmen ist der Sicherheitsrat ginzlich ungebunden, wenn
kriegerische Aktvionen angecordnet werdcn, muss er auf die
Abkommen nach Art. 43 Ricksicht nehmen - ist nicht unbe-
denklich. Wenn der Ralt frei verfiligen kann, bestecht die
Gefahr, dass er dicjenigen Staaten zur Zwangsanwandung

verptflichtet, welchec dem Friedensstbrcer geographisch anm
ndchsten liegen, Unter diesen Umstinden wire die Schweiz
als Hitglied der Organisation angesichts ihrcr Lage inmite
ten antagonistischer Grossmichte aufs hichste gefdhrdet,
wenn gie ihre Neutralitét nioht beibehalten kbnnte,
Schlicsglich scei noch sauf die ganz allgemeine
Hilfsverpflichiuns der Mitgliecdstanten gegeniliber der Orgas
nisation (nach Art. 2, Ziff. 5) und untereinander (nach Ar
49) bei Aktionen auf Grund der Satzung rcsp. auf Grund
eines Ratebeschlusses aufmerksam gemacht, Diese Pflicht
unfaset m.2. nicht die amilitirische Unterstiitzung, da da-
fiir die besonderen Bestimmungen des Art. 43 gelten., Immer-
hin ist das nicht ganz sicher, Beim Verbot der Hilfelcistu
an einen Staat, gegen den die Organisation Priventiv- oder
Zwengsmassnahmen ergreift (Art. 2, Ziff, 5), stellt sich _
dic Prage, was unter "préter assistance" zu verstchen ist,
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ob darunter z.B. auch die Aufrechterhaltung des bisherige:.
Wirtschaftsverkehrs gehlrt. Unklar ist sodann das Verhalt-
nis der Art. 2 Ziff. 5 und 49 zu den Beschlusseskompetenze .
des Sicherheitsratesy kann er auch iiber deren Anwendung be -
schliessen, oder gelten sie nur zur Erginzung der Ratsgbe~
schliisse? Jedenfalls liegt auch hier c¢in Punlkzt vor, wo dio
Verpflichtung cines llitgliedes der Vereinigten Nationen m:
der Neutralitit in Widerspruch treten kann,

Alles, was bisher iber kriegerische Zwangsmass—
nahmen ausgefihrt wurde, wird aufgehoben durch Art. 106.
Bis die nach Art. 43 vorgesehenen Abkomnen nach Ansicht
des Sicherheitsrates genligeng um ihm die Uebernahme der
Verantwortlichkeit naci Art. 42 zu erlauben, werden die
finf Hauptmédchtc gemeinsam die erforderlichen kriegerische..
Massnahmen treffen, und zwar "au nom des Nations Unies".
Dic Bedenken, die oben gegeniiber Art. 24 gedussert worden
sind, gelten such mit Bezug auf diese Formel. Doch kdnnen
die¢ fiinf lidchte andere Staaten offenbar nicht zur Teilnahms
an Kriegshandlungen verpflichten. Interegsant ist, dass der
Sicherheitsrat zu kriegerischen Massnahmen nach Art. 106
nichts zu sagen haot; die von der Generalversammlung gewdhl-
ten ilitglieder deg Sicherheitsrates kinnen neben dem stén-
digen llitgliedern also crst dann zu Vort kommen, wenn die
Vertrige nach Art. 47 abgeschlcssen sind und vom Sicherhei!
rat als genligend befirachtet werden, 0b aber der Sicherheit
rat beil Aktionen nach Art. 106 nichitkriegerische Massnahmor
nach -Art. 41 anordnen kann, ist unsicher. Der Wortlaut dex
Sdtzhng,steht dem nicht entgegen. Anderseits spricht die
Erwﬁgung, dass es unerwinscht ist, wenn kriegerische und
nichtkriegcrische ilagsnalmen von zwei verschiedenen Gremie!

héschlogssen werden, eher gegen divse Befugnis des Sicher-

heatsrates, was aber selbstverstdndlich nicht heisscn soll,
dass die finf Méchte an Stelle des Sicherheitsrates Befehla
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im Sinne von Arte. 41 erteilen kinnen.

4, Einen noch radikasleren Eingriff in das ncue
Sicherheitasysten stellen die Bestimmungen dar, welche den
Michten, die als Teilnehmer an der Konferenz von San Fran-
cisco die Charta unterzeichneten, das Recht geben, gogen
bisheriszen Feinde Massnahmen zu treffen. Art. 107 sollte

vielleicht nach der Absicht der Redaktoren dieser Vorschri
nur fir die uwnmittelbare Nachkriegszeit gelten und z.B. 4l
betreffenden MEchte zu liassnahmen im Zusamnenhang mit der
Okkupation feindlichen Gebiectes ohne Beschlugs des Sicher=
heitsrates erméchtigen; das konnte man aus der Formuliexr
"action.,s comme suite de cette guerre" und aus dem Titel
des Kape. XVII “Dispogitions Transitoires de Sécuritdé®
schliessen., Dexr Wortlaut des Art., 107 ist aber so weit,
dass er jeden Signatarstaat einzeln und ohne gzeitliche
Schranke erméchtigt, gegen jeden friiheren Feind irgend
einer diescr lichte belicbige Gewaltmessnahmen zu ergrei-
fen, ohne an die Satzung gebunden zu sein, sofern diese
Massnahmen als "svite de cctic guerre" erklirt werden. Es
ist in Art. 107 die Rede von "gouvernements qui ont la
responsabilité de cette action", cine schr unklare Bestim-
aung, da nicht gesagt ist, auf Grund welcher Rechtstitel
einem Staat diese "responsabilité" zukommen soll. Tatsiich-
lich kann jcder dex Signatarstéaten erkliren, ihn liege
dicse Verautwortlichkeit ob, Ueberdies kbnnen sie sclehe
Aktionen "autorisicren", wicderum eine Bestimmung, die
der Willkiir Tir und Tor Offnet, da unklar ist, wer oder zu
was autorisiert werden kann,
Wahrend Zwangsuassnahmen aguf Grund von Regional-
pakten nur mit Zustimaung des Sicherheitsrates erfolgen

diirfen = eine Bestimmung, dic sich allerdings gegen sténdig
Ratsmitglicder kaum durchfiihren lésst - besteht von dicsen
(38)
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Verbot eine wichtige Ausnahme, indem die Staaten dann ohnc
Zustimmung des Sicherheitsrates gegen einen chemaligen Fed
zu FPelde zichen diirfen, wenn sic es tun auf Grund von Regi
nalpakten "dirigés contrc la reprise, par un tel Etat, d'y
politique d'agression". Ein effektiver Angriff braucht alco
nicht vorzuliegen, Als Beispiel filr ciunen sclchen Pakt dicr
das russisch-franzdgische Biindnis vom 18. Dezembor 1944,
dessen Art. 3 und 4 lauvutens

"Art. 3.~ Les hautes parties contractantes s!'cngagen’
a prendre d'un commun accord, a la fin du présent coi.
£f1it aveoe 1l'Allomagne, toutes mesures néccessaires pou
éliminer toute nouvelle menace provenant de 1'Allema
et & faire obstacle & toute initiative de nature &
rendre possible une nouvelle tentative d'zgression de
8a Part.

Art. 4.~ Dans lc cas ol l'unc des haute partics con-

tractantes se trouverait impliquée dans des hostilités
avee l'Allemarsne, soiv a la suite d'une agression com
se, soit par le jeu de l'article 3 ci-desswusg, 1l'aubne
lui apportera immédiatemnent toute 1l'aide et 1l'assists
ce cn son pouvoir.®

Nach diesem Wortlaut konnen dic verbiindeten Méeh .
"d'un commun accord" gegen Deutschland ailitirisch vorgehe:
wenn sie sich z,B. durch die Entwicklung einer Industrie
oder das Aufkommen cincr nolitischen Partei oder #hnlichet
bedroht filhlen. Entetechen doraus Feindseligkeiten zwischen
der eincn der liEchte und Deutschland, so muss ihr die ande:n
beistehen, Das gilt so lange, bis dic Organisation auf BEr-
suchen dieser lifichte selbst die Aufgabe der Verhinderung
welterer Angriffe durch einen friheren Peindstaat tibernimni
Dass diese Mldchte ihre Alttionsfreiheit zugunsten des Sicho:
heitsrates beschrdrken werden, ist hichst wwahrscheinlich
Die Art. 53 und 107 schaffen daher Lilcken im Sicherheits—
system der Charta, dic in absehbarer Zeit nicht geschlossc
werden diften,
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Es bleibt lbrigens unklar, ob der Sicherheitoral
in solchen Fdllen zur volligen Passivitdt verurteilt ist
oder Massnahmen treffen kann, Wenn z.B. auf Grund des russ
sisch-franzdsischen Blindnisses, sus Grinden .wie sie angeg
ben wurden, rieg zwischen diesen beiden Machten und Deuts
land entsteht, ist es fraglich, ob der Sicherheitsrat nach
Art. 39 Deutschland als Friedensbrecher crklédren wid alle
brigen Mitglieder nach Art. 41 und 43 verpflichten kann,
Zwangsmassnahmen gegen Deutschland zu ergreifen. Kann er
eg tun, wenn Krieg entstcht, infolge einer Massnahme, die
ein Siegerstaat allein suf Grund von Art. 107 uwnternimmt?
Nach dem Wortlaut der Satzung ist eine solche Beschluss~
fassung nicht ausgecchlossen. Wer die mit dem Beitritt zur
Organisation verbundenen Risiken festzustellen trachtet,
wird daher mit dicser MOglichkeit zu rechnen haben.

Wenn nun gber die Siegermiichte auf Grund beson-
dercr Erm&chivigung der Satzung gegen ihre bishcerigen Feinde
"comme suite de cette guerre" (Art, 107) oder als Abwehr
gegen cinc "nolitique d'agression® (Art, 53) lassnzhmen
ergreifen dlirfen, dercn Voraussetzung und Inhalt sic nach
eigencm EBruncsscn festselzen, wenn dic Satzung also insofern
fiir sic nicht gilt, so kann diese filr diejenigen Ilitgliodery
welche nicht zu den Sicgern gehoren, in solchen Fédllen auchk

nicht verbindlich sein. iflit andern Worten: wenn dic Partei-
verhéltnisse des zweiten leltkrieges in eincm XKonflikt wei-~
ter gefihrt werden, so muss auch der Status der Neutrzlen
des zweiten Weltkrieges in diesem Streitfall cnerkonnt wor-
dens Jedenfalls ist das ein Gegichtspunkt, welcher zur Un-
terstiitzung deps Begehrens auf Ancrkennung der Neutralitit
in solchen Fédllen vorgebracht werden kinnte.

5. In Vorstehenden ist auf cine Reihe von Unklar-
heiten aufmerksam gomacht worden, die sich bei der Interpre-
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tation der Satzung ergeben. Unklar bleiben aber auch Punkte.
iber die sich die Satzung ausechweigt. So ist nicht gesagt,
was gelten soll, wenn der Sicherheitsrat die "Feststellung"
im Sinne von Art. 39 nicht macht, sei es, dass er den Streoi
fall einfach nioﬁfﬁgfe 39 behandelt, sei es, dass die noti-
ge llehrheit ~ in welcher alle stZndigen Ratemitglieder in-
begriffen sind - nicht zustande kommt. Und was gzilt, weun
der Beschluss zwar gefasst wird, aber unwirksam ist? Wenn
es unter golchen Umstédnden bei einer blossen "mensce contre
Ia pdix" bleibt; so hat die gestellte Frage keine Aktuali-
tét. Wohl aber muss sie beantwortet werden, wenn ein Krieg

ausbricht oder ohne XKrieg ein CGewaltsekt durchgefiihrt wird,

etwa in der Art der von Deutschland 1938 gegen Ocsterreich
und 1939 gegen die Tschechoslowakeil ausgefithrton. Im Gegeones
sats zum Volkerbundspakt liegt den Mitgliedstzaten in soleh
Pédllen keine Verpflichtung zur Hilfceleistung ob, da dicse
Verpflichtung eben nur durch einen Beschluss des Sicherheit
rates begriindet wird. Die Charta steht nicht cinmal der Un-
terstitzung des Angreifers durch andere Mitgliedstaaten on*
gegen, da Art. 2 Ziff. 5 nur die Hilfe an denjenigen Steat
verbietet, gegen welchen die Organisation selbst vorgeht.
Ohne Zweifel steht donn aber dem angegriffenen Staat das
Reeht aunf Selbstverteidigung nach Art, 51 zu. Dieses Recht
ist nach Art. 51 allerdings nur gewdhrt unter Vorbehalt der
Massnohmen, dic der Sicherheitsrat treffen wird, Die Mozglioi-
keit, dass der Sicherheiterat in dicser Aufgabe versagt,
ist im offiziellen britischcn Kommentar zur Charte von San
Francisco vorgesehen und es wird daran folgende Bemerkung
gekniipft (8. 9):

"In the event of the Security Council failing to take
any action, or if such action as it does take is cloai’
inadequate, the right of self-defence could be invokc:
by any HMembsr or group of Members as Justifying any
action they thought £it to take. "

(41)



http://dodis.ch/54229

dodis.ch/54229

- Th

An einer andern Stelle wird der Pall eines Irieges gegen

eine der Grossmichte vorgesehen (S. 16):

"If such a situation arises +the United Nations will
have failed in its purvose and all members will have
to act as seems best in the circuastances."

In solchen Féllen sei es unudglich "to predict tle oubcone
or to lay down rules as to what ought to be done",

Diese Aulfassung, wonach in solcacn FPdllen die Ve
pflichtungen aus der Satzung.mit Bezug auf die Aufrechior-
haltung des Friedens dahinfallen, ergibt sich wohl notwen-
dig aus dem genzen Aufbau des neuen Sicherheitssystens, dag
wit der Aktionsfihigkeit des Sicherheitsrates steht und
fdllt. Dass der britische Zommentar dicsen Standpunkt ang-
driicklich vertritt, ist fir dic Interpretation wichtig.

Flir die vorliegende Untcrsuchung ergibt sich duraus, dasg
kein Recintsgrund der dufrechierhaltung der schweizerischen
Neutralitét in solchen Iriegen entgegenstchen wiirde, Ob die
Beibehaltung der Neutralitédt in solchen Péllen auch polibige

moglich sein wird, ist eine andere Frage. Es darf aber wohl

angenommen werden, dasg cin Staat, dem die daunernde Neutrali
tat zugesichert ist, eher auf die Achitung seiner Weutralitdt
in solchen Situationen wird rechnen kbnnen, als ein anderer,
der nur deshalb neutroal bleibt, weil der kollektive Zwangs-
apparat nicht funittionicrt. Denn diejenige Neutralitit wird
am ehegten vor opportunistischen Erwdgungen der Kriezfilhron-
den geschltzt sein, dic sclbgt nicht eine opportunistische
oder zufiillige, sondern eine prinszipielle und douernde ist
und als solche auch in den Augen der Kriegfithrenden den

Charakter der Zuverlédssigkeil und Berechenbarkeit besitzt.
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E, Moglichkeiten der Aufrechterhaltung der Nautralitit

Es sei hier nicht von der Rechtfertigung unserer
Neutralfiiét im Rahmen der neuen Sicherheitsorganisation
noch von den politischen Moglichkeiten gesprochen, die vicl
leicht zugunsten ihrer Jufrechterhaltung im Falle des Bei-
tritts zu den Vereinigbton Netionen vorhanden sind. Ebenso
wenig sci die Rede von den Zugestdndnissen, weleche die
Schweiz unter Umsiénden sugunsten kollektiver Zwangsmass—
nshmen gegen den Friedensstorer zu machen hétte und der ju-
ristischen Begriindung, die solchen Konzessionen zu geben
widre. Sondern ¢ handelt sich lediglich darum, zu priifen,
inwiewcit sich aus den Bestimmungen der Charta selbst Mog-
lichkeiten fir dic Neutralitét ergeben.

Die Satzung spricht nirgends von der Neoutralitdt,
jedoch ist ein franszdsischer Antrag, sie in der Charta als
mit der Mitglicdschaft unvereinbar zu erkléren, zuriiclkgezo-
gen worden., Die Tendcnz der necuen Organisastion ist der lNeu-
tralitédt naturgeméiss entgegengesetzt, ist doech als Zweck der
Vereinigten Nationen in erster Linie angegeben: "prendre des
nesures collectives efficaces...". Trotzdem lisst diec Satzun,
flir die Heutralitdt in gewissen Situationen Raum:

1) Das ist einmal ohnc Zweifel der Fall, wo nach den

Bestimmungen der Satzung selbst kollcktive Zwangsmassnahmen
t3

ot
=
)

Bestehien eines Krieges nicht Anwcndung £inden, also
damn, wenn ein Beschluss des Sicherheitsrates nach Art, 39
nicht zustande kommt. Dariiber wurde gesproclien,

2) BEs ist m.E. auch dann der Pall, wenn Signatarstaa-
ten der Satzung gegen cinen der fritheren Feindstaaten gemics
Arte 53 und 107 kriegerische Hassnahmen ergreifen. Solche
Xriege stehen ausserhald der Satzung . Auch dies wurde be-

reits behandelt,
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3) Solange die Abkommen nach Art. 43 nichi abgeschlos
sen sind und daher nach Art. 106 die fiinf Michte allein
Iwangsmassnahnen vornehmen, kann der Sichevheitsrat keine
anordnungen nach Art. 42 treffen, 2lso auch keine militiris
schen Akticnen befehlen; die militdrische Neutralitit blei
infolgedessen unberithrt. Ob er nichtkriegerische Zwangs-
massnahmen dekretieren kann, ist zweifelhaft (sh, oben).

4) Die Neutralitit kann aufrechterhalten bleiben, wen:
eine kecllektive Zwuangsaktiorn nicht von allen liitgliedern
durchzufithren ist; doch ist der Entscheid iiber die Teilnah-

mepflicht der einen und damit auch iber die Beibehaltung

der Neutralitit seitens der andern ins Ermessen des Sicher-
heitsrates gestellt (Art. 48, vzgl. auch Art. 50).

5) Praglich kann es erscheinen, ob ein Spezinlabkom-
men, das gemdss Art. 43 zwischen dem Sicherheitsrat und
der Schweiz abzuschliessen wire, dazu beniitzt werden konnte
um die Vereinbarkeit der schweizerischen Wewtralitit mit
der neuen Sicherheitsorganisation rechtsverbindlich fest-
zustellen. Wenn auf den Zweck des Artikels abgestellt wird,
den von den Hitgliedern zu leistenden Beitrag "au maintien
de la paix et de la sécurité internationales" festzusetzen,
so kann die Frage bejaht werden. Die schweizerische Neutrall
tdt ist in der Tat ein Mittel zu diesem Zwecks; dae ist
durch die Erklérung von 20, Hovember 1815, den Artikel 435
des Versaillervertrages und die Erklarungen des Volkerbunde
rates vom 13, Februar 1920 uwnd 14. Mai 1958 anerkannt wor-
den, Wenn anderseits ansenommen wird, dass die Angaben,
die Art. 47 iiber den Inhalt dieser Abkommen enth8lt, ver-
bindliche Vorschriften sind, d.h, dass auf Grund dieser
Abkommen jeder Staat dem 3icherheitsrat Streitkrifte zur
Verfigung stellen, den Durchmarsch fremder Trupven gestut-
ten und Erleichterungen usw. gewdhren muss, so ist Art. 43
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Tur den genonnten Zweck unverwendbar. Doch sind m.E. dio
ingaben des Art, 43 iber den Inhalt der Abkommen nur als
eine Wegleitung aufzufassen, mit andern Worten als Umschrei-
bung der mSglichen und im allgemeinen winschbaren, in gewis-
sem Unfange auch notwendigen (vgl. Art. 106, der ausser
Kraft tritt, wenn die internationale Sicherheit auf Grund
der Vertrédge nach Art, 43 gesichert ist) militédrischen Ver-
pflichtungen, die die Mitglieder iibernehmen scllen, Da nédn-
lich Art. 43 seltst vorschreibt, dass die in TFrage stehen-
den Abkommen nach dem fiir den Lbschluss von Stuatsvertrigen
massgebenden Verfahren ratifizicert werden scllen, muss auch
der Inhalt auf einer freien Verstidndigung zwischen dem Si-
cherheitsrat und den einzelnen litgliedern beruhen, Das
aber widerspricht einer verbindlichen Festlegung des Ver-
tragsinhaltes durch Art. 43 selbst. Dazu kemmt ein weitew
rer Gesichtspunkt. Nach Art, 48 hat der Sicherheitsrat zu
entscheiden, cb die Zwangsmassnahmen von allen oder einzel-
nen itgliedstaaten durchzufiihren sind; diesen IEntscheid
kann er gewiss nicht nur im konkreton Streitfall treffen,
sondern er kann auch von vorneherein bestimmte Regeln auf-
stellen. Hieher wiirde auch die anerkennung der schweizeri-
schen Neutrglitit gehdren, Sie ist Ja kein Premdkérper,
sondern im Gegenteil ein wesentlicher Bestandteil im suro-
pdischen Sicherheitssystem, passt alsc durchius in die mi-
litdrischen Pldne fiir die Aufrechterhaltung dieser Sicher-
heit hinein, Sie bedeutet kein Beiseitestehen, sondern sie
bildet, in Verbindung mit der militirischen Sicherung des
schweizerigchen Gebietes, ein schr wichtiges konstantes
Element in allen strategischen Berechnungen. Sie ist der
unserem Lande angemessene positive Beitrag "pour le main-
tien de la paix et de la séecurité internationales".
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In diesenm Zusammenhang sei guch auf Art. 5C aufs
merksam gemacht. Die MOglichkeit flir den Sicherheitsrat,
den besonderen ckonomischen Schwierigkeiten einzelnex Sﬁg
ten Rechnung zu tragen, die in Art., 50 fiir den einzelnen
Pall von Kollektivhandlungen vorgesehen ist; besteht wchl
auch fiir Fédlle, die sich zum voraus regeln lassen; wie
das Verh&ltnis der dauernd neutralen Schweiz zu Staaten,
gegen welche kollektive Massnahmen durchgefilhrt werden mﬂ
die solche Hassnahmen selbst durchfilhren,

6) Schiiesslich kann man sich fragen, ob Kap. VIII
iber die Regionzlen Abkommen den Ansatzpunkt fiir die lneps
kennung der Vereinbarkeit der schweizerischen Neutralitéid
mit der Charta tilden kann. art. 52 erinnert an Art. 21 d

Vélkerbundspaktes, dieser sah "ententes regionales"("region
understandingd') vor, jetzt ist die Redec von "accords..:.
régionaux" ("regional arrangements"). Nach Art. 52 sollen
sich diese /[bkommen aber zu einer "action de caractere
régicnal" eignen, was fiir die "ententes régionsles ..

qui assurent le maintien de la paix" des Volkerbundspakte
nicht notwendig zutraf. Immerhin zeigen die Bestimmungen
des Kap, VIII die Tendenz der Satzung, den regionalen
Verhdltnissen bei der Frielenssicherung weitgehend Rech~-
nung zu tragen, Die schweizerische Neutralitidt, wcehl die
dauerhafteste regionzle Regelung, die es im VIilkerrecht
g£itt; entspricht dieser allgemeinen Tendenz, zweifelhaft

kann es sein, cob sie mit dem Wortlaut des Art. 52 verein-

bar dists
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V. Schlusgbemerkungen .

Bei .Betrachntung des neuen Sicherheitssystems fdllt auf,
dass es zwel grosse Liicken enthdlt, die seinen Wert ernstlich
in Frage stellen. Es kann einmal nicht in Punktion treten, wemn
gine der sténdigen Ratsmichte selbst zum Angriff schreitet. Das
gind aber gerade die Fdlle, in denen ein wirkliches Schutzbediirf-
nis, vor allem von Seite der kleineren Machte, vorhanden ist.
Anderseits ist das Sicherheitssystem - jedenfalls bis auf wei-
teres - ausgeschaltet, wenn einer der JSignatarstaaten der Satzung
von San Francisco gegen einen der unterlegenen Stvaaten des zwei-
ten Weltkrieges milit8rische Akticnen durchfihrt, entweder
loomme suite de cette guerre" oder auf Grund von Regionalpakten

fleontre la reprise... d'une politique d‘'agression" (Art. 107 und
53, vgl., oben).

Das Vetorecht der finf Grossmichte bringt es ausser-
dem mit sich, dass sie iiber die Zwangsvollstreckungsmassnahmen,
die die Satzung vorsieht, in jedem einzelnen Falle im gegensei-
tigen Einverstindnis entscheiden, widhrend die itibrigen Staaten in
einer alles Bisherige in den Schatten stellenden Weise den Be-
fehlen des Sicherheitsrates untergeordnet sind. Von diesen letz-
teren Staaten wird erwartet, dass sie schwere, ihre Existenz un-
ter Umstédnden aufs Spiel setzende Verpflichtungen rechtsverbind-
lich iilbernehmen, ohne dass ihnen dafiir irgend ein Rechtsanspruch
auf Schutz eingerdumt wird, ja in der sicheren Erwartung, dass
gie von der Organisation im Falle wirklich gefdhrlicher Angriffe
im Stich gelassen werden., Der in jeder politischen Organisation
gsonst selbstverstindliche und fiir die Legitimitét jeder Befehls-

gewalt unentbehrliche Zusammenhang von Unterordnung und Schutz
fehlt hier, '
Diese grundsédtzlichen Einwendungen konnen auch nicht
durch die Erwigung entkréftet werden, dass die Kollektivaktionen
guf Grund der Satzung nur in verh#ltnisméssig unwichtigen Fdllen,
wenn iiberhaupt je, in Anwendung kommen konnen, das mit dem Bei-
tritt {ibernommene Risiko also nicht allzu gross sei. Denn das
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gilt nur im jetzigen Moment. Die Situation kann sich, wie ausge-
fihrt wurde, vollkommen #ndern und dazu fithren, dass die Verpflich-
tungen suf Grund des Kap, VII ausserordentlich schwere werden, Mir
die Schweiz kZme ein Beitritt ohne Wahrung der Neutralitét dem
Verlust der staatlichen Selbsténdigkeit beim ersten europdischen
Krieg, vielleicht schon vorher, gleich.

Die Hoffnung, welche die Kleinstaaten auf die Vereinig-
. ten Nationen setzen kdnnen, liegen nicht in den fiir sie h&chst
unverteilhaften rechtlichen Vorschriften der Satzung iiber inter-

nationale Zwangsmassnahmen, sondern ausschliesslich auf politi-

schem Gebiet. Wenn die Organisation den allgemeinen Frieden zu
wahren vermag, ohne zu diesem Zwecke zum Kriege zu gschreiten,
wenn sie verbesserte Moglichkeiten der internationalen Koopera-
tion schafft, insbesondere die Grossmichte aus der Isolierung
und einseitigen Verfolgung ihrer Eigeninteressen herauszureissen
und zur dauernden Zusammenarbeit zu bewegen vermag, hat sie Gros-
ses geleistet. Doch iliber den politischen Aspekt der Frage ist
hier nicht zu sprechen.

Was das Verhéltnis der Neutralitd@t zur Mitgliedschaft
anbetrifft, so hat sich aus den vorstehenden Ausfilhrungen eine
dreifache Beziehung ergeben. Gewisse Vorschriften der Satzung
schaffen Verpflichtungen, die mit der Neutralitdt unvereinbar
sind: Art. 41 und 42. Aus anderen Bestimmungen ergeben sich
moglicherweise Widerspriiche zur Neutralitidt, hieher gehdren die
Art. 2 Ziff, 5, Art, 24.9,25, 49, 94.,. Schliesslich ldsst die
Satzung trotz Bestehens kriegerischer Auseinandersetzung die

Neutralitét stillschweigend zu; das ist der Pall, wenn keine Be-
schliisse gemiss Kap. VII gefasst werden; ferner kamm moglicher-
weise die Neutralitét aufrechterhalten bleiben bei Anwendung der
Art. 48 (vgl. auch 50), 53, 106 und 107. Es ist sogar nicht ganz
ausgeschlossen, dass die Art. 43 und 52 den Ansatzpunkt fiir die
Anerkennung der Vereinbarkeit der dauvernden Neutralitidt der
Schweiz mit der Mitgliedschaft bilden kénnten. Alle diese Punkte
sind vorstehend ausfilhrlich behandelt worden.
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s war alsc nicht die Aufgabe dieses Exposés, die
Grimde fir die Beibehaltung der Neubtralitit eingehend darzulegen
d gegen Argumente anderer Art abzuwigen. Ebenso wenig wurde
fgepriift, welchen Einfluss die sich stindig steigernde Totalitit

des Krieges auf den Inhalt der Neutralitét haben kdnnte. Noch

feinie Reihe anderer Pragen liessen sich im Zugammenhang mit der
flleutralilét stellen. Die Beschrinkung auf eine im wesentlichen
Juristisch-technische Untersuchurng ergab sich aus der otellung
der Aufgabs. Daraus erklirt sich auch die zur Hauptgache kriti-
sche Einntellung gegenilber wverschiedenen Bestimmun,r_;en der Satzung,
23 ist dem Verfasser bewusst, dags eine Gesamtwin Urdigung des Ver-
Wragswerkes von San Francisco zu einer positiveren Einstellung
gefihrt hidttle.
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COMMISSION CONSULTATIVE SUISSE
POUR L'EXAMEN DE TA CHARTE DES NATIONS UNIES

Rapport présenté par
M. le Colonel-divisionnaire Gecnard.

Ja. Charte des Natiors Unies et la Suisee.

Aspect militaire de la questicn.

Le chapitre VII de la Charte détermine les moyens
Botion que l'orgenisation des Nablions Unies se propose de met-
len ceuvre en cas de merace contre la paix, de rupture de la
M dlacte d'agressicn. T1 s'agit cssentiellement de deux
ggories distinotes de mesures, les unes n'impliquent pas 1'em~
pi de 1la force armée, les secondes au contraire le provoquand®.
l ne s’agit pas dtautre eshose que d'une forme évoluée des sanc-
ne économiques et militaires du Pacte de 1la Société des Nations.
fel, comme ailleurs du reste, se manifeste le souci de ne pas re-
pendre la terminologie du Covenant de 1919 et d'habiller de neuf
es principes et des méthodes dont 1'échec, pour le malheur de
ous, avait été éclatant.

Les prescriptions de ce septiéme chapitre doivent &tre
mindes dans l'esprit des dispcsitions gérérales de la Charte
Bl crée une organisation trés fortement hidérarchisée et autori-
faire, se proposant d'agir selon des concepbions empreintes d'un

péalisme prororncé pour atteindre les buts généraux qu'elle s'est

Organisation hiérarchisée, car le Conseil de séourité
décide seul de toute action non militaire ou militaire, 1l'art. 12
Péduisant & leur plus simple expresgion les pouvcirs déja si li-

mités, par ailleurs, de l'Assemblée générale.

Organisation dont le caractére sutloritaire est sanc—

$ionné par le droit de vetc des cing grandes puissarnces pour
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toute actlien prévue au chapitre VII (art., 27, 3e alinéa), et
par 1'ergagement des mewbres d'acscepter et d'appliquer les déci-
siong du Conselil de sécurité. Mais ce pouvoir dictatorial ne
s'exerce pas psiliement & 1'égard des Etats ayant accepté volorn-

tairement les clauses de la Charte; il s'étend encore, par la

o @

vertu de preseriptions unilatérales, & ceux qui n'en fcnt pas
partis {art. 2, €s alinda), dans les affailres intéricures des-
quels le Coneseil de séourité peut intervenir lorsqufil s'agit

d'appliquer les mesures du chapitre VII (art. 2, 7e alinéa).

Organisation dont les principea scnt jmpréends dtun
réalisme politique presque choquant puisque si 1'égalité de droits

des peupies (art. 1, 2e alinéa) et 1'égalité scuveraine des mem-
bres (art. 2, ler alinéa) sort proclamées, il n'en est pratique-
ment termu aucun compte pour teubes les questicns importantes
(droit de wveto, applicaticn des sanctions, composition du ComiHé
d'Etat-Major). Les grandes puissances se mettent aun-dessus de la
loi dont elles exigent, aves quelgue rigueur, le docile respect
par leurs co-sociétaires plus faibles,

De ce triple aspect de la nouvelle Charte mondiale,
il résulte qufil serait peunt-&tre imprudent, de notre vart, de

rechercher de possibles interprétotions restrichives des obliga-
tions qui raiseent d'ellie., Certes, le texte méme des articles
du ohapitre VII n'est pas toujours d'une clarté limpide et par
gela méme auniorise l'largumentation. lMais les dispositions géné-
rales de la Charte et surtout 1l'étude des protocoles et rapparts
de la conférence de San Francisco ne laissent, semble-t-il, au-
cun doute sur la wvolonté dlappliquer dans toute leur étendue les
prescriptions particuliéres du chapitre VII.

91 la Cherte est empreinte d'un esprit réaliste pro-
noncé, c'est dans le méme esprit qu'il feul examiner la situa-~

tion réelle de la Suisse, au centre d'un continent, ol régnent
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des puissances dont les buts et les visées sont parfois mysté-

rieux, sinon ténébreux.

I1 est indiscutable que 1'idéal dont l'organisation
poursuit la réalisation correspond en tous points aux buts cons—
tants de notre politique. De cette communauté des intéréts supé-
rieurs des Nations Unies el de nptre tradition pacifiste et Im-
manitaire naft l'affinité que ncus éprouvons & 1l'égard des Na-
tions Unies et le scuhait de faire partie, un jour, de leur or-
ganisation. Mals si sur ce plan éievé les contacts sont parfaits,
il n'en est pas moins vral que les données de la geographie mili-
taire sont propres & temwérer ces élans d'enthousiame et qu'el-
les inspirent quelques réflexions empreintes de prudence.

L'étude stratégicue de M. le colonel cdt. de corps
Prick a été distribuée & tous les membres de la Commission. 81,
pour ne pas allonger ce texte, je m'y référe simplement, je crois
utile de souligner ici aves force que la situation géographigue
de la Suisse au centre de l'Eurcpe, qui la fait maitresse des
principaux passages transalpins, en méme temps qu'elle se trouve
sur la ligne médiane des zones d'influence de deux grands grou-
pements de puissances, est déterminante pour l'appréciation des
obligations gqu'elle pourrait accepter en entrant dans 1l'organi-
sation. Bxn particulier, le fait est décisif qu'elle est par es-
gsence un Etat de transit -~ et ceci aussi bien dans le sens nord-
sud que d'ouest en est et vice--versa - et que, constiwvuant au
cceur du cortinent un compartiment de terrain stratégique net—
tement A8limité, elle détient la position-clef la plus importan—
te de 1'Europe continentale. Ces particularités dont découle la
situation "unique®™ qui nous fut reconrue & Iondres en 1920, si
elles influencent déja nettement notre vie économique et nos rap-
ports internationaux en temps de paix, auront une signification
décisive lorsou'il s'agira d'appliquer en Zurope l'une des me-
sures prévues au chapitre VII de la Charte. L'examen des consé-

quences militaiyes que peut avoir pour nous 1l'exécution des ac-—
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tions coercitives sera nécessairement empreint du réalisme que
commande notre situation centrale, si différente de celle de 1la
Suede, de 1'Islande ou du Portugal.

Les obligations essentielles

résultant du chapitre VII de la Charte.

L'examon peut se limiter sux presoyiptions des arti-
cles 41, 42 et 43 gui contiennent & eux seuls tcut le "rrincipe
aotif" de ce chapitre VII dont M. Stettinius écrit qu'il donne
ses "dents" & l'organisatione

L'art, 41 prévoit les mesures n'impliguant pas 1%em-
ploi de la force armée (sarctions éccnomiques de Za S.d>N.). Te
caractére coercitif d'une déecision de cette nature résuite du
feit que cet article fait paftie du chapitre VII et non pas du
chapitre VI traitant du réglement pacifique des différends o,
sous une forme plus atténuée peut-€tre, il aurait suassi pu prea-
dre place. Cette classification, justifide de nos Jjours, niest
que la reconnaissance des effets de la guerre totale. Ia guerre
éconcmique s'est révélée €tre un des moyens les pius efficaces
d'imposer sa voloaté & un Etat réouicitrant ou plus faible.

Relativement annain en apparence, cet article eat,
avec le droit de passage de llart. 43, celui dont les conségquen=—
ces peuvent €tre les plus sévéres pour nous du fait de n-tre si-
tuation gécgraphique centrale. Ds plus, sur itrois frontidres nous
sommes entourés d'Etats ennemis (au sens de 1'art. 53, 2e alinéu)
sujetis & la régiementationspéciale des art. 53 et 107, soit & une
procédure d'urgence s'ils devaient &tre remis &4 L'ordre. Etant
donné leur désarmement total, on peut envisager dans ce cas l'u-
sage intégral de 1l'arme édccromique et la rupture de toutes les
relavions prevues & l'art. 41. I1 est évident que l'effet en se-

ra différent si la Suisse - leur voisine - participe ou s'abstient
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ide prendre & leur égard des mesures semblables et simultanées,

02 qui ne saurait €tre indifférent aux Etats vainqueurs. D'autre
part il est impossible de prévoir la durde de l'asservissement

de ces Etats ennemis, sauf qu'il ne sera vraisembiablement pas
éterrel, 1l'histoire la plus récente permettant cette supposition.
Quoiqu'il en soit, l'art. 41 est une "bofte & surprises® qui,
idans ce domaine, ne peuvent Etre que désagréables car tron soun-
ivent pour qu'on l'oublie, aux mesures inamicales sur le plan é-

conomique suivent, & plus ou moins bréve échidanve, des aobtes de
guerre proprement dite. A 1'époque de la guerre totale, les ao-
tions de l'art. 41 sont la premiére dent d'un engrenage dont
pous n'aurons joamais les commancdes principales. Si1 nous nous y

gngageons volontairement, rnous ne pourrons guere nous en dégager

plus tard par 1l'effet d'une décision souveraine. De plus, 1'Etat
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gui aura plti de notre collaboration avec e
Pdroit d'appréoiexr notre geste comme il lui oconvient et de s'en
souvenirs,

Enfin si le Conszil de séeurité déeide et ordonne de
telles mesures, la Suisse, 8i ellie fait partie de l'organisation,
nlaurait qu’a les exécuter sans avoir la possibilité de faire
entendre sa voiz (art. 44) si est sous la forme trés atté-

nuéeprévue & llart. 50.

rv

L'art. 42 fixe les actions que le Oonseil de séouri-
té peut entreprendre au moyen de forces aérienuze, navales cu
terrestres (les sanctions militaires de la S.d.N). Il est évi-
dent gue les arnées et les flottes aériernes et navales des
grandes puissances constitueront 1'élément essentiel de ces for-
ces internationales a la eonstitution desquelles devront parti-
ciper les autres Etats lorsque le Conseil ce sécurité is jugera

" opportun. Ceci résulte aussi bien de 1l'art. 45 qui concerne avant
tout les "ecing grandsY que des protocales et des rapports de la
conférence de San Francisco. Cette obligation de tous les Etats

membres de participer & de btelles actions ne saurait &tre aisément
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éludée par 1l'un d'eux. Elle fut cdoptée & 1l'unanimité par la
troisidme commission, ce qui permet & son rapporteur, M. Paul—-
Boncour, de dire quelle est gacrée. Le commentaire officiel
britamnique s'exprime tout ausgi nettement : Ma decision by the
Security Council to take enforcement action is binding on all
Members of the United Nations". Il s'agira, en 1l'espéce, de con-
tingents naticraux, fixés par un accord spéeial (art. 43) enga-
gés ensemple selon les plans d'un état-major intermational, le
Comité d'Etat-Major (art. 46 et 47).

Pour faciliter l'acceptation d'une clause de si gran-
die portée par les Etats petits et moyens, il a été convenu (art.
44) que ceux-ci pourraient prendre part, au sein du Consell de
séeourité, aux décisions et votes cencernant 1l'emploi de leurs
propres forces armées, Ils aure%%ni% mcyen dfindiquer une préfé-
renca nou d'exposer, dans un cas particulier; les difficultés
qu'ils éprouveraient & exécuter les clauses de l'acwvord spécial

qu'ils auraient oonclu (art. 43) mais seulement en ce qui a trait
& l'emplci de leur armée rationale.

L'art, 43 prévoit la ccnclusion d'accords spéciaux
entre le Conseil de séourité et les Etats membres de l'organisa-
tien au sujet des forces armées, de l'assistance et des facilités,
y compris le droit de passage, que ces derniers s'engagent & met-

tre & sa disposition.

Cette prescripticn est nouvelle, car & cet égard, le
pacte de S.d.N. faisait la part tctale & 1'improvisation; 1l'ab-
gence d'une telle disposition fut l'une de ses plus graves lacu-
Xes .

Ces accords permetient de préciser & l'avance 1'éten-

due des obligations des membres, étant entendu qu'il ne saurait
&tre exigé, par la suite, davantage que ce qui aura été convenu.
Ces accords deivent étre ratifiés, donc chez nous soumls vraisem-
blablement & la vetation populaire. De ce fait il n'est pas sans

(6)



http://dodis.ch/54229

dodis.ch/54229

e

importance de savoir s'ils pourront &tre négociés et signés au
moment de l'entrée dans l'organisation ou mieux en vue de 1'adhd-
8lon & l'organisation, et non pas, comme il varaft résulter de
l'art. 43, 3e alinda, apris l'admissicn, le Conseil de séouritd
n'étant autorisé & traiter qu'avec des Etats déjd membres de
fllorganisation.

Le but de ces accords est de pouvoir disposer rapide-
ment, cans négociations hAtives de la dernidre neure, des moyens

efficaces nécessaires & une action coercitive au sens de liart.

42. Alnsi la participation militaire, qui n'est pas réglée dans
18 Charte mais en dehors dfelle, peut &tre mesurde aux poasipi-
lités réelles et & la situation gdographique de chaque Etat.

I1 est précisé que ces accords seront négocids &
l'initiative du Conseil de sécurité afin, disent les protoooles,
d'empécher qufun Etat peu enclin & s'engager ne puisse adopter
ure attitude dilatoire, Quant au conteru de ces accords, les mé-
mes protocoles spécifient avee toute la netteté souhaitable qu'il
devra €tre tel que lfexécution des buts géréraux fixés dans la
Oharte soit effective, par quoi il faut entendre, semble-t-il,

gue les obligations sousorites par 1'Etat contractant devront
8tre positives.

Il s'agit maintenant d'examiner & quelles ocbligations,
an sens des art, 42 et 43, la Suisse devrait peut-&tre sousorire
8l elle entrait dens l'organisation et guelles en seraient les
conséquences. Remarquons d'emblée que si notre rays n'adhére pas
8 ce systéme mondial de police politique, il n'en résultera pas
moins pour lui d'autres inconvénients gqui proviennent avant tcut

du caractére autoritaire de 1'erganisation.
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Conséquences de ces cbligations pour la Suisse

gi elle entre dans llorganisaticn sans bénéficier

de conditions spéciales.

I1 est entendu ci-aprds que le Conseil de sécurité
et 1l'Assemblée générale n'auraient pas affranchi notre pays de
certaines obligations inccmpatibles avec son droit constituti b~

nel et sa législetion actuels, le caractére particulier et uni-

que de notre situation n'ayant pas été reconnu.

L'effet total de notre entrée dans l'organisation,

dans ces conditions, peut se décomposer comme suit

- corséquences générales et certaines, résultant de la
Charte ¢

- art. 4 : accepter toutes les obligetions de la

Charte;
- art.25 : accepter et appliquer toutes les déci-
sions du Conseil de sécurité.
- oconséquences particulidres et éventielles résultant
de l'accord spéeial (art. 43)
- obligation éventuelle de fournir des forces armées

et de participer avec elles, & 1l'étrenger, & une
intervention armée;

~ obligation éventuelle de fournir sur notre terri-
toire liassistance et les facilités, y compris le
droit de pagsage-

Ayant inscrit dans notre corgtituticon le principe du
gervice militaire obligatoire et égal pour tous, il est évident
que lorsque liopinion publique sera saisie de la question ces deux
obligations éventuelles susciteront chez nous des discussions aus-
ai justifides que passionnées. Ia premiére gignifie le service &

1!'étranger et la seconde 1'étranger chez nous. Elles ne s'excluent

PasSe
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Mise & disposition de forces arméas.

Llaccord spéeial firera les effeciifs et la nature

S =
o

i I8
des forces aériennes et terrestres que 1'Etat membre devra met—

tre & disposition du Conseil de sécurité, leur degré de prépara- |
fion et leur emplacement générel (azt. 43, 2e alinda). Il slagit
dlexaniner oguels moyeng nous pourryions fournir ou ceux que l'on l

pourrait xnous demanders

.

Notre ayiation est trés faible mmériguement. Il est
gvident que les firces adriernes constituercrt 1'€lément esson-
tiel des démonsirations envisagées 3 l'art. 42, cu le premier é-
bchelon dfintervention si des opérations militaires sont eantrepri-
ges, Nous savons qu'a la fin de la guerre les Etate-Unis & eux
geuls possédaient 40.000 avions de ccmbat. Il n'est pas exagéré
dlestimer & 100,000 le rombre de ceux dont disposaient les Alliés.
Récemment, & la sulte du discours du président Truman le jour de
' la flotte, le général d'aviaticn Doolittle a demarndé que les E-
tats-Unis entretiennent une flotte de 5.000 avions constamment
préts & prendre l'air avec 400.000 hcmmes et de plius 3.000 avicas

A '

de réserve avec une armée de l'air instruite a lleffectif supplé-

LS

mentaire de 1.500:.000 hommes. Comparé & ces chiffres, il est évi-

;‘\L

dent que notre 2pport ne peut qu'éire irsignifiant, D'autre part,
u

Yotre evietion est avant tcubt une aviation de défeunse, comprenant

£
P

surtout des chasseurs et quelgues bombardiers. mals tres faibles
porteurs sl on les compare aux Iliberator et aux forteresses vo-

dantes. Leur rayon dlastion est limité. Ciest surtout pour l'en~

gagement de Jour gue sont irxstruiils nos pilotes et gu'est congue

rotre organisation an scl. Nous n'avons pas de forces aéro-por-

$éos cu diinfanterie de l'alr.

Slagirait-il d'intervenir au-~deld de ncs frentiseres,
nous re possédcns pas la documentation cartographique et photo-
graphique pertant sur la géographie militaire et économique de
1ilurope. Nos équipages devraient se familiariser avec celle qui
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nous serait forcément remise, puis procéder aux reconnaissances
détaillées indispensebles avant tout engagement, probléme qui ne
Se posera pas, ceS prochaines années, aux forces aériennes aysnt

participé & la guerre sur le continent.

Nos possibilités se limitent ainsi aux interventions
dans les régions limitrophes, de préférence sur le massif alpin,
avec de tres faibles effectifs destinés de par leur nature &
1l'accompagnement et & la protection, - puisqu'il sfagit diune

aviation de chasse - d'escadres de bcmbardiers étrangers.

Les inconvérients d'une telle cropération sont évidente
Ia participation d'une force insuffisante par elle-méme pour exé-
cuter une missicn donrée, entraine de lourdes servitudes et de
grosses complications pour l'crganisme plus vaste qui en est char-
gé et qui devrait absorber cette force insuffisante par elle-méme.

I1 n'est pas exagéré de dire que nctre collaboration

sur le plan aérien ne peut prisenter aucun avantage pratique pour
les Nations Unies. Seule une participation symbolique pourrait é-

tre envisagée. Elle n'aurait aucune sigrnification militaire, Par
contre on ne peui en dire aulant au point de vue politique, ce
qui en constitue bien l'aspect essentiel pour nous. Rappelons &
cette occasicn que les escadres italiennes ne participérent qu'a
deux reprises seulement & la bataille de Londres conduite par les
Allemands en 1940. Et pourtant les Britanniques ne liont jamais
oublié ni pardonxé. Ia mémoire des peuples est longue.

Quelles forces terrestres pourrions-ious metire & dis-

position de l'orgarisation ? Rappelons tout d'aberd que, comme

pour l'aviation, elles seraient par définition destindes & 8tre

engagées au-deld de ncs frontidres.

I1 est clair que les démonstrations et les opérations
prévues s'exécuteront aveo des forces entidrement motorisées et
mécanisées, pour assurer la rapidité, la puissance et 1l'efficaci-

té des interventions.
(10)
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Or, le degré de motorisaticn de notre armée ne peut
8e comparer avec celul Ces armées des grandes puissances qui oc-
cupent actuellement le continent. Seule, une vartie de 1'armement
anti-char et anti-aérien et de l'artillerie est motorisée. Prati-
quement nous ne possédons pas de chars. Liinfanterie niest ras du
tout motorisée. Cette organisation peut convenir, & la rigueur,
pour la déferse de notre propre territoire, étant donné ses peti-
tes dimensions et les distances relativement courtes & franchir,
Lon pas pour ces actions au-deld de nos frontidres. A 1'étranger,
on re connait plus que des formations autonomes et motorisdes
(combat command et combat team) dont la plus petite cellule est
le régiment motorisé et panaché, comprenant des chars 8, de 1l'in-
fanterie pcrtée, des armes spéeiales motorisées. Nous sommes ac—
tuellement incapables de fournir un éiément comples moderne ds ae
genre qui puisse s'articuler dans un groupement étranger plus im—
portant. Les inconvénients d'une collaboration de nos forces tew-
restres avec celles d'un état étranger sont les mémes gue pour

1'aviation.

Peut-€tre pourrait-on nous demander pour des interven-
vions dans les Alpes orientales ou maritime 8, les Pyréndes ou les
Carpathes, quelques détachements de troupes de montagre qui se-
raient véhiculés par des organisations étrengdres. Cetie partiol-
rié p1é

ration symbeclique, sans po ciable, aurait néan—

@

o
moins la signification politique signaiée par ailieurs.

Erfin pourrait-on songer & quelques détachements de
troupes sanitalres en cherchant & monnayer en quelque s~rte nos
aspirations mumaritaires bien connues. Mais actuellement, une Len—
dance gui se généralise ne permet plus de considérer comme &1&-
ments "non combattents" les truupes du service de senté, armées,
elles aussl, dans bien des pays. En acceptant cette soluticn voi-
teuse, ayant rompu avec le principe, nous pourrions ouvrir lia por—

¢ te & dlautres exlgences,

I1 serait ainsi aisé de faire la démonstration que les
(11)
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Nations Unies n'auraient aucun avantage pratique & nous imposer
de telles conditions dans l'accord spécial & conclure.

Mais celui-ci fixerait encore le degré de préparation
et_l'emplacement des forces & mettre & disposition. Quelle peut
€tre la portée de ces obligations supplémentaires ?

Certes, les accord envisagés peuvent &ire trés mman-
cés, prévoir des contingents permanents & l'instar de 1tart. 45;

ou d'autres non permanents ou encore des forces dont 1'engagement
re serait prévu que dans un rayon limité.,

is quels que soient ces engagements, ils restrein-
draient sensiblement notre liberté dlaction sur notre propre her-
ritoire. Par degré de préparaticn il faut entendre, les protoco-
les le précisent, les époques pendant lesquelles telles catégc—
ries de troupes devraient €tre tenues prétes & franchir la fron-

tiére., Par emplacement général, il faut entendire les régions, qui
nous sereient prescrites, dans lesquelles ces méues troupes de-
vraient stationner sur natre territoire. Ces deux dernidres servi-
tudes illustrent la portée de tels engagements puisque nous de-
vricns en tenir cempte pour 1'établissement de notre tableau an-
nuel des écoles et cours de répétition et la fixation de la durée
des services, et ceci en fonction de facteurs entidrement étran-
gers & nos habitudes et besoins., Actuellement nous tenons un lar-
ge compte, par exemple, des besoins de l'agriculture pour ne ras
enlever des bras, des chevaux et des moteurs an moment des grands
travaux & la campagne. Ia durée des services est fonebtion des be-
soins de 1l'instruction; elle est comptée par jours, ce qui veut
bien dire qu'elle est mesurée trds exactement. Elle dépendrait
des lors de considérations d'une toute autre nature. Fixer un em~
placement & ces troumes revient & dire qu'en cas de tension, si
nous avions mobilisé tout ou partie de notre armée. le commandant
en chef ne pourrait méme plus disposer de l'armée comme il 1'er-—
tend et comme 1l'y autcrise expressément la loi sur 1l'crganisation
(12)
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militaire qu'il faudrait aussi réviser. Exfin 1l'emploi méme de
ces troupes dépendrait d'un état-major étrangers
Nous ne pouvons donc envisager qu'une participation

gsymbolique, sous la forme peut~&tre de quelques escadrilles de

chasse ou de bataillons d!infanterie de mortagne. donc avec des
moyens trop limités pcur que cette participation ait une poriée
militaire appréciable. Mais la signification politique d'un tel
geste demeure entiére, indépendante qu'elle est de 1'impcrtance

de notre aprort.

Nous igncrons la durée de la servitude qui pése sur
nos wvisins vaincus, sur le territoire desquels nous devrions a-
gir ou que nous devrions traverser.

“
e

H
ie

Une belle participatisn est inceumpatible avec le p

cipe de la neutralité et romprailt avec 1'idée de sa perpétuité.

. Une fois ce principe abandonné, il serait plus diffi-
. cile encore de refuser de faire partie d'un groupement d’'Etats,

par exemple du bloe oceldental, dont la Jharte encourage la ocons—

titution au chapitre VIII.

Assistence et fasilités, y comoris le dmit de passage,

Elles constituent, sous cette dénomination, la deuxié-
me catégorie d'obligations que nous devrions peut~8tre accepler
en vertu de l'accord spécial prévu & l'art. 43s Ces obligations,
en apparence seulement plus bénignes que les précdédentes, pour-

raient avoir pour nous de beaucoup plus graves corségquences.

Relevons tout d'’abord que nous ne'parﬁiciperions pas
4 la discussion et au vote au Conseil de séecurité, lorsgue la mi-
se en oeuvre de ces mesures serait décidée; l'accord spécial de-
vrait &tre exécuté tel quel. M. Stettirius justifie la procédure
gimplifiée en tel cas parce qu'il y a, dit-il, une sensible dif-
' (13)
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férence entre la simple mise & disposition d'un aérodrome (une
facilité) ou la fourniture d'un contingent armé.

Quelles peuvent &tre l'ampleur et la portée de telles
obligations ? Il est utile de préciser, d'emblée, que le droit de
rassage ne figurait pas dans les propositions de Dumbarton Oaks,
bien qu'il ait été admis tacitement comme étant 1'une des facili-
tés envisagées. Clest sur la demande et l'insistance de la délé-
gation frangaise — ce qui ne surait nous étre indifférent - qu'il
a été mentionré expressément dans la Charte de San Francisco.

Quant anx "facilités et assistance", on ne peut que
souligner les interprétations multiples auxquelles se prétent ces
termes, intentionnellement assez vagues pour inclure tous les be-
soins que des situations imprévisibles pourraient faire naftre.

Les facilités peuvent consister, par exemple, & met-
tre & disposition le systéme routier et ferroviaire, le réseau
téléphonique, les émetteurs radiophoniques. L'une des exigences
les plus probables est l'autorisation temporaire d'utiliser des
aérodromes et 1l'infrastructure de l'aviation. Ces conditions peu-
vent du reste viser le stationnement permanent (99 ans) de forces
étrangdres sur certains points, par exemple sur des bases d'avia-
tion comme la Russie en réclama de la Finlande et la Grende-Breta-
gnz du Portugal (Agores) ou comme les Etats-Unis ont 1'intention
d'en installer en Islande., Elles peuvent s'étendre & l'aide &
fournir pour préparer sur notre territoire, avec des forces é-
trangeres qui y stationneraient méme & 1l'avance éventuellement,
une interveniion dans un pays voisin.

Quelles que soient leur nature et leur importance, ac-
corder de telles facilités reviendrait pratiquement & metire le
territoire national & disposition de forces étrangtres.

Quant au droit de passage, il convient de remarquer

qu'il peut €tre simmltanément terrestre et aérien. Mais encore

(14)
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est~il utile d'examiner, avec quelgue précision, comment il s'ex-
grcera.

Une itroupe qui utilise un itirvéraire routier et fer-
roviaire le garde eile-mEme; elle en assure elle-méme la sécuri-
té, I1 serait difficile d'éviter cette condition dont la réali-
sation peut &tre du reste camouflée dans une certaine mesure sans
perdre son efficacité. Ces mesures de séecurité que prendront les
troupes étrangeres franchissant notre territoire; ne signifieront
pas autre chose que l'occupation des points stratéigloues princi-
paux du territoire par une ocu des puissances étrangdres (gares
et embranchements ferroviaires. ouvrages d'art, nveunds routisrd,
Dans le cas de la ligue du Gotthard, per exemple, rous pourrions
avoir 1l'obligation de ne pas charger ou alors de décharger les
ocbjets minés). Si nous avons déja mobilisé, des conflits sont pos-
sibles aves noe troupes chargées de la garde de ces mémes objec—
tifs ou alors nous pourrions &tre astreints & les en éloigner,
bien que ce soit l'une de leurs premiéres missions en cas de mo-
bilisation. Si nous n'lavnons pas mobilisé avant le passage, il ne
gserait plus possitle de le faire ou alors que sous le contrble et
avec l'assentiment de forces étrangdres. Sur les aérodromes sta—
tionneraient des équipes étrangéres de l'organisation au sol, dou-

blées d'équipes de réparation qui sty installeraient. Pour les

protéger contre les attaques de l'aviation d'uan Etat récalecitrant,
une DCA. étrangére prendrailt position de sorbte que nctre aviation
ne pourrait agir gque dans la mesure ol le commandement étranger

le tolérerait. Nous perdrions la liberté d'action dana les airs

comma sur terre.

A Jui seul, le droit de passage impligue en fait un

droit d'ccecupation. I1 en est de méme des facilités et de lias-

gistance qui en accentuent encore le caractdre. Ces conséquences

tont pas été ignorées par M. Stettinius qui éerit, & propos de
1'art. 50, que "si une petite nation donne passage & des forces
contre un Etat vcisin, elle peut voir son éconcomie bouleversée.®

(15)
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Ce droit d'occupation, bien que limité géogra-
phiquement,est décisif puisqu’il porte sur les centres nerveux
du pays, qu'il peut paralyser une mobilisation et nous empé&cher

totalement d'vpérer avec notre propre armde sur notre territoire.

Mais davanvage encore, sa durée est imprévisible: les
transports de troupes se suivent sur voies ferrées et routes,
puis viennent les convois de ravitaillement en munitions, en vi=
vres et carburants. Des pipe-lines seront éventuellement cons-

truits, que les troupes étrangéres protégeront contre le sabota-

ge. Leur succedent ensuite les transports do matériel et d'arme-
ment de remplacement et l'on sait quelle corsommation il s'en faill
Puis reviennent les malades, les blessés, les trains saritaires,
éventuellement les hommes en congé et les convois de permission-
raires. Le jeu de va et vient des reléves s'établit. Les forces

étrangéres qui n'auraient dd que "passer®, & 1'examen superficiel

du terme "dreit de passage", s'inerustent pratiquemernt et s'ins-
tallent sans que nous ayons le pouvoir dfabréger ou de limiter
dans le temps l'exercice méme de ce dreit auguel nous aurions con-
senii.

Remarquorns que l'accord d'un droit de passage est con-
traire a la déclaration de Tondres de 1920, & son interprétation
par le Conseil fédéral dans liaffaire de Vilna en 1921; de méme
gqu'arx converntions de Ia Haye de 1907.

91 le dreit de passage, l'accord des facilités, 1'as-
sistance a préter équivalent en fait & un droit d'occupation, il
faut relever gue cette conséguence n'est ignorée ni par 1'histoi-
re, xi par la doclrine., Il s'agit 14 exactement de ce gue l'on
comprend en droit international public sous le nom d'occupation
‘pacifique.

L'histoire ancienne et moderne cornralt d'innombrables

cas ol elle s'est muée en une simple annexion: Je cite celui déid
lcintain mais typique de la Bosnie-Herzégovine, annexée par 1'Au-
triche~Horgrie aprés une "promerade militaire" toute pacifique.

(16)
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Ies événements actuels en Iran sont tout aussi significatifs. On
eonnait d'autre part les ccnséquences du droit de passage accor—
dé par la Finlande aux troupes allemarndes.

Ia doctrine peut nous donner quelques indications sur
Bon étendue qui déborde le cadre des quelques faits enregistrés
ci-dessuse.

L'occupation pacifique n'est pas dirigée contre la
gouveraiveté de 1'Etat ocoupé, maois la limite en fait par 1'oc-
cupation. autoritaire d'une partie du territoire par des moyens
militaires, Elle peut fort bien n'étre ni un acte de représail-
les, ni un acte de guerre. Ia dectrine reconnaft & 1l'occupant des
@roits, découlant de la situation de fait, qui lui sont nécessai-

68 pour la réalisation de ses buts.

Le premier est d'assurer la sécurité de ses tTroupes

gur le territoire occupé, puis de pourvoir 3 leur entretien qui
peut Ctre & la charge de l'occupé, ersuitz de pourvoir &4 leur lo-
gement en utilisant les casernes, écuries, garages; ateliers de
réparation, s'il le faut des localités entiéres. L'occupant a le
droit d'exiger la fourniture de tous les moyens de transports fer-
roviaires et routiers nécessaires pour le déplacement de ses trou-
pes, puis celui de tous les moyens de commnications indispensa—
bles pour l'exercice du commandement & tous les échelsons, Ces
droits peuvent &tre compris dans un droit géréral de réquisitiorn

en rature.

L'occupant a encore le droit de réprimer les révoltes
contre ses troupes et de juger lui-méme les fautifs, I1 peut mé-

me parfois lui &€tre reconnu un droit partiel de légiférer,

Telle la doctrine; les situations particulieres peuvent
évidemment varier dans de tres larges limites. lMais ramenées &
leur plus simple expression, les données de 1l'histoire et cde la
doctrine, comme celles des expériences les plus récentes, s'accor—

dent toutes pour reconraitre le droit qu'a l'ocoupant de pourvoir

(17)
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& la sécurité de ses troupes, 1'us age du droit de passage ne p

2]
ie

rant fin oue lorsqu'il le juge bon. Il est utile & ce sujet de
lire et méme de méditer le Rheinlandabkemmen du 28 juin 1919 con=
cla entre les Alliés d'alors et 1'Allemagne, en garantie des ré-
parations,

L'utilisation militaire du territoire et de 1iespace
aérien par des forces étrangires est absclument contraire 2 no-
tre tradition et nous savons aussi, par expérience, ce qu'elle
colte.

Notre situation géographique au centre de 1'Europe
miitiplie les chances d'avoir & aoccorder des droits de passage
ou des facilités. Est-ce le cas, qu'il faut envisager quiipsc fac-
to nous ne seriors militairement plus maitres chez nous, donc po=
litiquement aussi et sans qu'cn puisse savoir pour combien de
temps.,

Nous pouvons ici conclure et fixer que, si la Suisse
entre dans l'orgarisation sans bénéficier de conditions spéciales |

- du fait qu'eile devrait fournir des foreces armées, né-

\

me symboliques, et participer & des interventisns, el-

le devrait abandonner le principe de neutralité. De

plus, 1l'adversaire éu groupe que nous favoriserions

nous consildérerait comme ennemis

- du fait qu'elle devrait accorder des facilitds et pré-
8

ch

er assistance, y compris le droit de pa

2|

rdépendance méme qui pratiquement est en <eu,

|
£

o

(65]

Conséquences d'une abstention.

I1 est nécessaire d'examiner également quelle situation
naftreit du fait que noue n'adhérerions pas & 1'organisation, soit
que l'entrée nous en ait été refusée, soit que nous ne 1'ayons pas

(18)
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demandée, soit enccre que nous y ayens renoncé, des négueiations

devant nous en permetire cu faciliter l'entrée ayant échouéd.

I1 est probable et vraisemblable que l'on ne nous de-
mendera rien, que nous vivrons dans un état d'isclement relatif,
Le fait qu'a peu pres seule en Europe notre industrie n'a subi
aucune destruction et la qualité de ses produits, permet d'envi-
sager qu'une collaboration sur le plan économique peut se déve-
lopper indépendamment de notre isclement poiiticue foreé, dont

personne n'ignorerait que les motifs en sont hautement hunorables.

Mais rous serons toujvurs scus le coup d'une &pplica-

tion éventuelle des sixiéme et septidms alindas de l'article 2

qui autorisent de largss interprétaticns subjectives (obligation
de se crnformer aux principec de la Charte et ingérence possible
dens nos affaires intérieures en cas de mesures ccercitives con-—

tre un tiers Efat).

Ce sont deux portes constamment suvertes & 1'interven-

ticn étrancere.,

Mais sans méme qu'il soit fait application de ces dis-
positions, des situations peuvent naitre dont la soluticn ne sera

pas facile.

Quelle attitude adopter en cas de violations volontai-
res de liespace adrien ? Si rous ne réagissorns pas - politiquement
on militairement - nous ne serons plus neutres, raison méme de
notre abstention. Nous aglrions par opportunisme, créant du méme
coup un précédent. Si nous réagissons, nous entrons, ipso facto,
dans le camp des récalcitrants. Dilemne.

Relevons ici que la souveraineté dans l'espace adrien
ne connaft pas enccre de limites et que nous sommes en droit d'en e-
xiger le respect sans restriction. Une cenférence convoquée & Pa-
ris en 1910 a ce sujet s'acheva sur un échec, l'Angleterre n'syant
voulu admettre la souveraineté aérienne que jusqu'a portée de ca-

(19)
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non, ce que n'accepterent pas les autres participants. Cette dis-
cussion reprit amn cours de la guerre 1914 - 1918 3 prcpos des
violations de notre espace aédrien, Nos voisins étaient alors dis-
posés & admettre la souverainetd sans limite en altitude, thése
a laguelle la Grande-Bretagne ne se rallia pas. Sans doute ce pro-
bléme se posera-t-il sous une forme entidrement ncuvelle lorsque
des engins pilotés radioélectriguement et propulsés par fusées,
sans équipage, franchiront sans escales rotre territoire de part
en part. Mals actuellement le problime est encore réglé par la
corvention de Paris du 13 nctohre 1919 sur la ravigation aérienne,

Des cas furtuits peuvent se présenter : atterrissage
foreé d'un avion, erreur d'itinéraire & 1'une de nos frontidres
(Gendve, Schaffhouse ou Mendrisiotto par exemple). Internons-nous
l'avion ou la troupe, cette attitude sera mal comprise. Iaissons-
les passer ou repartir, c'est dire que, comme plus haut, nous a-
gissons par opportunisme en faisant nous-mémes une entorse & no-

tre neutralité. Le méme dilemne se posera.

Mais encore notre seule abstention totale peut wous
causer des difficultés. L'application des mesures prévues & 1'art.
41 (interruption des communications de toute nature) en fournit
un exemple facile. S'il s'agit d'une répression dans un Etat 1i-

mitrcphe, notre abstention peut en réduire sensiblement 1'effica-
cité. Les membres ne peuvent s'en désintéresser et peuvent étre
tentés d'appliquer, par voie de conséquerce indirecte, llart. 2,
Te alinéa ou l'art. 2, 6e alinéa.

En plus de l'antipathie qu'elle nous vaudra, notre abs-
tention volontaire de l'organisation ne nous évitera ni souecis ni
difficultés.

(20)
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Questions anrexes

on_relation avec 1'asve: du probldme,

bien gque ne oc“deﬂ¢4df pas toutes la Charte.

Le siépge ﬂp 1'organisation.

A propos de l'instaliation de la S.d.N. & Geneve, la
t¢ digoutde de savoir si la Société, usant de
moyens cocreitifs cu guerriers, pourrait néanmoins garder son
ge en Suisse. On a envisagé que la Suisse était en droit de
3 Iui refuser. (Voir aussi le message du Conseil fédéral &
1'Asgemblée fédérale du 4 aolt 1919 sur la questicn de liacces-

sion de la Suisse 4 12 SedeNsy Do T3)s

Or le Conseil de sécurité peu’t prendre 3 lul seul de
telles mesures et c'est 1'organe essentiel de l'organisation. Il
est assisté d'un comité d'état-major (art. 46 et 47) dont il est
évident que l'activité sera essentiellement militaire. Ia méme
question se peose ainsi & nouveau, mais de fagon beauccup plus pré-
cises

Diautre part, & 1l'érs de l'aviation, le sidge pourrait
8tre attaqué en cas d'action, méme si elle était dirigée contre

un Btat éloigné du pays ou l'organisation aure pris domicile.

Désarmement et réglementaticn des armements.,

-

t que deux allusions fuglivlves

= %

3

1eX

Ia Charte ne cont

=

& ce.probldme aux art. 1l et 26. Iorsqu'il se posa apres la guer—
re de 1914 - 1918, la Suigsse avait déclaré ne pouvoir admetire
n'importe quel systéme de désarmement, en vertu de la déclaration
de Iondres de 1920 selon laguelle la Suiese.était: préte a défen-
dre svn territolre elle-méme, mfme pendant une action ccmmune de
la S.d:N.. Nous n'ayons semble-t~il pas de motifs de modifier no-

tre attitude & cet égard.

(21)
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Nouvelles armes et bombe atomique.

Ia question est trop nouvelle pour qu'il soit possible
d'en dégager déja maintenant toutes les conséquences quant au de-
venir de la Charte et & celui des armées telles qu'elles sont ac-
tuellement encore organisées. Aussi je me bornerai ici & citer
quelques opinions émises ou recueillies i ce sujet.

Quant & la Charte :

M. le professeur kappard & noté au cours de ses entre-
tiens de ILcondres cet été que "les perspectives ouvertes par
l'intervention de la bombe atcmique étaient de nature & ins-
pirer les réflexions les plus sérieuses sur la valilité ac-
tuelle de toute l'oeuvre de San Francisoco'.

Le Manchester Guardian, critiquant le premier disaours
du président Attlee parce qu'il ne contenait aucune allusion
a4 l'arme atomique dit que cette dernidre "modifiera les pres-
criptions existantes de la Charte".

M. Bevin s'est exprimé encore plus nettement le 17
aoQt : il faudra réviser radicalement l'ceuvre de San Fran-
ciscoe.

Enfin M. Attlee tout récemment se demandait si ses
corpatriotes se rendaient compte dans quelle mesure ils de-
vaient réadapter leurs idées.

Quant aux armées :

I1 est symptomatique que 1l'opinion soit unanime. Cer—
tes les armées devront subir de profondes réformes de structure
= ce fut toujours le cas lors d'une découverte technique impor-
tante - mais 1'invention de la bombe atomique ne les rend aucune-
ment superflues. Tel est l'avis de M., Truman, Molotov, Churchill,
Oliver, des généraux Eisenhover, Marshall, Arrnold, Dcolittle et
celle du général Jung, commandant en chef de 1'armée suddoise.

Le général Eiserhover insiste lui sur la nécessité
(22)
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d'une instruction trés approfordie des troupes comme le seul
moyen de maintenir une puissance militaire suffisante. Ia décle-
ration du gérnéral Marshall, chef d'EMG. des forces des USA. es%
la plus intéressante et peut-&tre la plus juste : 1'intervention
de la bombe atomique exige pour tous les pays une plus grende
promptitude dans la mise en action de leurs forces (eines rasche~
re Bereitschaft).

En un mot, on pout dire oque les nouvelles armes, leur
efficacité et leur développement étant encore imprévisibles, aug~
mentent encore l'incertitude. A 1'égard de la Charte elles posent

simplement un voint d'intermeation de plus,

£ e 4 e - oy
Mésentente entre les grandes puissances.

Sans entrer dans 1l'étude juridique, qui n'est pas de
ma ccmpétence, du cas de la guerre normale, je me borne & citer
quelques appréciations intéressantes parce qu'elles s'éloignent
déiibérémeut des théses habiiuelles.

On sait que le droit de veto a pour conséquence qu'au-
cune action coercitive (art. 41 et 42) ne peut éire entreprise,
légalement, contre une grande puissance puisque la majorité qua-
litative requise n> pourrait &tre sbtenue.

Juridiquement, il semble bien qu'il devrait en &tre
ainsi et la guerre qui pourrait en résulter serait une geerre
normale

Mais le commentaire officiel britannique est plus réa-
liste et entrevoit d'autres solutions, y compris la désagrégaticn
de l'organisation. Il dit en effet : "L'unanimité des grandes puis-
sances étant indispensable pour décider une action militaire, il
s'en suit que si cette unanimité ne peut étre réalisée, 1l'organi-
sation aura failli & ses buts et tous les membres devront agir
comme ils le jugeront le plus approprié dans ces circonstances™.

(23)
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"S1 en fait une grande puissance refuse d'accepter une
gentence prise par toutes les grandes puissances non parties au
différend et par trois autres membres du Conseil de sdourité et
se résout ainei & défier l'opiniecn publigue qu'iun tel jugemen’
exprimerait, il est impossibie de prédirs l'issue de cette affai-
re ou d'établir des régles sur ce qu'il conviendrait alors de fai-
re'.

"Il est ainsi clair qu'aucune action coexrcitive ne peul
étre entreprise contre une grande puissance sans qu'il nien résuls

te une grande guerire”.

I1 est ourieux ds consiater gu'une grands pulssance,
en liesptoe la Grande-Bretlague, envisags déjd la formation diune
najorité extra-contractuelle et ia guerre mondiale qui pourrait
naftre d'une telle situation.

Et le ccmrentaire ajoute :

"31 cetle uraninité des grandes puissances est sérieu-

sement sapée, aucune disposition de la Charte ne peut &tre de
quelque utilité. Dans ce cas les membres réserveront leur liber-

+é d'action.

Coneclusion,

Non seulemernt le développement futur de 1tarme atomi-
que, mais davantage encove la seule évolution de la situation po~-
litique internaticnale depuis la fin de la guerre justifient,
semble~t-il, des appréciations teiniées d'un ceritain scepticisme
et commande en tout cas beaucoup de prudence. '

En entrant dans 1l'orgarnisation sans avoir cbtenu de

conditions particulieres tenant compte de notre sitmation unique,

ctest non seulement le problime de la zmeutralité qui se poge, mais

surtout celui de notre réelle indépendance.

R R

(24)
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COMMTISSION OCNSULTATIVE SUISSE
POUR L'EXAMEN DE T4 CHARTE PES NATIONS UNIES

Repport présenté par
Ms Plinio Rolla
président du Tribunal fédéral.

Ia situation faite par la Charte
aux Etats non membres.

Parmi les Etats qui ne sont pas membres de 1l'organisa-
tion, la Charte des Natioms Unies prévoit plusiesurs catégories :

a) les Etats qui, n'étent pas des membres originaires,
rnfont pas été admis dans lforganisation, soit qutils ne l'aien’

pas demandé, soit que leur demande ait été repoussée (art. 4);

b). les Etats qui, ayant fait partie de l'organisation, en
ont été exclus (art. 6):

c) les Etats qui, ayant fait partie de l'organisation, en
sont sortis volontairement. Ia Charte, il est vrai, ne parle
pas expressément de la possibilité des Etats de se retirer de
l'organisation, possibilité qui était prévue par l'article pre-
mier, alinéa 3 du Pacte de la Société des Nations. Nais il res-
sort clairement des débats engagés au sein du cowité des affai-
res étrangdres du Sérat des Btats~Unls au sujet de la Charte
de San Francisco que chague Etat membre garde la faculté de
quitter l'orgaxisation de scn propre chef, ce gui est logique,
la Charte faisant de la participation & 1'organisation un acte
volontaire, et ron une nécessité inéluctable, telie que le se~
rait la participation & une société envisagée comme universel-

.le par sa nature. Ia Charte n'exige méms pas pour le retrait
le préavis de deux ans reguis par le Pacte, ce qui peut éton-
rer au premier abord, la faculté de démissionner ayant été
corisidérée assez généraiement comme une des raisons de 1'échec
de la Société des Nations : en cas de conflit internaticnal en

(1)
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effet, seuls les Etats qui voyaient un avantage pour eux dans
1'attitude prise par la Ligue lui restaient fidéles; si cet-
te attitude leur paraissait désavantageuse, ils donnaient le
préavis exigé et démissionnaient. En réalité, la Charte a te-

nu compte, dans une certaine mesure, des critiques qui avaient

été formmlées contre le Pacte & ce sujet; et sl elle a aban-
donné 1'exigence d'un préavis qui n'avait pas empéché les

Ttats de quitter Gendve, elle a essayé de combattire les re-
traits par un autre moyen : la situation faite aux Etats non
membres, - situation sur laguelle je reviendrai au cours de

mon. exposé : elle en est méme l'unique objet.
dJ

Ia Charte mentionne encore une autre catégorie d'Etats
non membres : les Etats ennemis. Ia définition en est donnée par
1'arte 53, ale 2 ¢ "Le terme 'Etat ennemi' <. s'applique & tout
Etat qui, au cours de la seconde guerre mondiale, a été 1l'ennenmi
de 1'un quelcongue des signataires de la Charte." Ce sont dome,
entre autres, 1'Italie, le Japon et 1'Allemagne le jour ol celle-
ci cessera d'@tre une expression géographique pour redevenir un
Etate I1 est question des Etats enremis tout d'abord au sujet
des actions coercitives entreprises en vertu d'accordsrégicraux;
aucune action coercitive de ce genre ne saurait &tre entreprise
gans l'autorisation du Conseil de sécurité; mais cette autorisa-
tion n'est pas nécessaire si l'entente régionale en vertu de la-
quelle 1'action est entreprise contre un Etat enremi est dirigée
contre le reprise par cet Etat d'ume politique d'agression, et
le moment n'est pas encore venu %ol l'organisation pourra, a la
demande des gouvernemen%s intéressés, 8tre chargée de la téche
de prévenir toute nocuvelle agression de la part d'un tel Etat"
(art. 53, al. 1). Ce n'est pas le soul cas ol un Etat ennemi peut
faire 1'objet d'une action, en dehors de toute décisicn de 1l'or-
ganisation : cette action peut &tre entreprise contre lui, comme
suite de la seconde guerre mpndiale, par les gouvernements des
Etats qui lui ont été opposés au cours de cette guerre (art. 107,

(2)
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qui se trouve sous la rubrique : "dispositions transitoires de
sécurité").

I1 en résulte, si je comprends bien, que la ocatégorie
des Btats ennemis est prévue pour la péricde intercalaire entre
le mement de l'entrée en vigueur de la Charte et celui oli, d'unme
part; des saxctions ne sauraient plus apparaitre comme une suite
de la guerre 1939 = 1945 et ct, dfautre part, l'organisation nou-
velle aura acquis toute son efficacité contre les velléités d'la-
gression. Pendant cette période transitoire, la Charte admet en
somme une continuation virtuelle de la guerrey; des mesures coer-—
citives pouvant &tre prises contre un Etat qui a combattu une Na-~
tion Unie, soit par celle-ci, solt par un groupe de rations lides
par un accord régional, et cela complétement en dehors des procé=
dures dont la Charte fait dépendre les interventions de l'organi-
sation. J'en déduis deux choses : 1° que, pendant la période
transitoire, les Etats ennemis sont des Etats non membres frap—

pés d'une capitis deminutic en ce sens qutils ne sauraient se

prévaloir de la situation gue la Charte reconnaft aux autres E-
tats non membres; 2© qu'a 1a fin de la période transitoire, la
catégorie des BElats enuenis cessera d'exister; ces Etata pour-
ront faire partie des Nations Unies et; s'ils n'entrent pas dans
cette organisation, seront soumis 2 la méme loi que les autres
HEtats non membreg,

Ta “harte ze dit pas expresesément gqui constatera la
fin de Ja période transitoire, Cette période prendra fin en tout
cagy pour un Etat ennemi déterminé, d&s qu'il aura été admls com-
me membre des Natioxs Unies; ne peuvent en effet devenir membres
que les "Btats pacifiques® (arte 44 ale. 1); l'admission implique
donc que 1'Etat ennemi a cessé de représenter, aux yeux au Con-
seil de sécurité et de 1'Assemblée générale, un danger spécial

f d'agression.

Ia situation des Etats ennemis ntintéresse la Suisse

qu'indirectement; nous avons ou nous aurons deux de ces Etats a

(3)
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nos frontiéres et il n'est pas indifférent pour nous, comme nous
le verrons, que, des sanctions étant prises exempli gratia con-

tre 1'Allemagne redevenue un Btat, elles le soient per l'organi-
sation ou bien par tel ou tel Etat membre qui a été, au cours de
la seconde guerre mondiale, liennemi de 17'Allemagne, ou par un
groupement régional de séourité.

Ce qui nous intéresse directement, au premier chef,
olest la situation faite par la Charte aux Etate non ennemig qui
re demanderont pas a &tre admis parmi les Nations Umies ou qui
verront leur demande repoussée; situation identique, d'ailleurs,
4 celle des Etats exclus ou démissionnaires.

Clest la situation qui sera la nbétre si notre candida-
ture n'est pas peosée ou n'est pas agréée, l'admission exigeant
la reconmandation du Conseil de séourité (art. 4) et, dans 1'As~
semblée générale, la majorité qualifiée des deux tiers (art. 18,
che 2). ~ Je remarque en passant que, pour adoplter la recomman-
dation, il ne suffire pas; au sein du Conseil de sécurité, de la
najorité de sept voix prévue pour les questions de prooédure; il
fandra en outre l'accord unanime des membres permanents (art. 27)j
clest du moins ce qui résulte des décisions de Yalta et des com~
merntaires officiels qui ont été donnés au lendemain de la confé-

rence l)o

Ia situation envisegée serait pour nous une situation
de fait; car, dans cette hypothése, nous n'aurions pas accepté
la. Charte: Et un traité ne fait droit qu'lentre les Etats qui y
gsont parties : ce sont les tormes mémes omployés par la Cour per-
manente de justice internationcle dans son arrét No. 7 du 25 mai
1926 ); Anzilottijﬁote que peu de principes de droit internatic
nal sont autant que celui-ci slrs et universellement recontuss
Ies traités internationaux ne sont obligatoires gue pour les par-

1.- Bourguin, "Vers une nouvelle Société des Nations", p. 188.
- Publicetions CePed.I., Bérie A, Nos 7, Do 29.
3. Anzilotti, Corsc I; pe. 369.
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ties contractantes : obligatio tertic non contrahitur; par rap~

port aux tiers, les traités sont une res inter alios acta, dont

ne peuvent dériver ni droits ni obligations. M. Stettinius, alors
secrétaire d'Etat aux affaires étrangdres, l'a reconnu dans son
rapport au président Trumarn sur la Charte de San Francisco en é-
erivant : "Il est évident que la Charte ne peut imposer des obli-

gations & un Etat non membre.™

Mais si la Charte n'est juridiquement qu'lun traité,
elle est un traité diune nature particulieére. Le projet a été é-
tabli par cinguante-deux IEtats, parmi lesquels les trois grands
empires qui, coalisés, sont maitres aujouriiaui sur notre pland-
te, disposant de moyens de persuasion ou de contrainte si forts
que rlen, dans aucun des continents, ne peut plus se décider con-
tre leur volonté commune. I1 a été établi & la fin de la plus
ruineuse des guerres, déchainée par la tentative de Berlin et
de Tokio de s'assurer la domination mondiale. I1 a été établi &
un moment ol ll'invention de nouvelles armes et surtout la pers-
pective pour l'homine de devenir maftre des énergies cachées au
coeur de la matidre liempéchent m8me de prévoir les proportions
que prendrait une nouvelle counflagration et l'ameénent ainsi a
rechercher, une fols encore, les moyens efficaces de subordon-
ner, dans l'ordre international, la force & la raison. Il a été
établi pour crganiser le monde, en préservant "les générations
futures du fléau de la guerre” (ce sont les propres termes em-
ployés dans le préambule de la Charte). Les auteurs de la Char-
te n'ont pas oru devoir ou pouvoir faire le pas qui aurait con-
sisté & oréer un superétat mondial soumettant tous les peuples
3 une souveraineté unique uriverselle s ce pas les aurait amenés
dans 1'ile d‘'Utopie. Mais ils ont reconnu que la paix est indivi-
sible et qu'on ne saurait résoudre le probléme de la‘sécurité en
permettant qu'il se forme, en dehors de l'organisation, des foyers
de conflits. Si le Conseil de séourité doit pouvoir remplir sa mis-
sion de gérant de la paix du monde et de la sécurité colleotive,

(5)
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il faut que scn action ne soit pas limitée territorialement. La
Charte intervient dés lors délibérément pour imposer aux Etats
non membres une certaine conduite esux fins de maintenir la paix

et la sécurité irnternationales.

I1 ne faut pas oublier, d'autre part, que la doctrine
traditionnelle, d'aprés laguelle les traités n'obligent que les
Etats signataires, était battue en briche, ces derniéres années,
par des théories nouvelles; des auteurs aduettent que les trai-
tés dits comstitutifs valent erga omxes en tant qu'exercice d'u-
ne compétence de fait consacrée par le droit international com-
min,parce que normale et nécessaire, et qulils peuvént no tamment
organiser le statut juridigue d'une région, dfun continent, et
a fortiori du monde, d'une fagon valable aussi pour les non siw
grataires, s'ils sont conformes aux besoins de la communauté in-
ternationale et que leurs auteurs soient en état de les faire

respecter l)e

Quoi qu'il en solt de cette question de dectrine, il
est certain que les Etats non membres pourraient se prévaloir de
la thése traditionnelle. Mais, suppcesé que lforganisation ne de-
meure pas uase simple spéeoulation de l'esprit, il ne leur reste-
rait pratiquement que la possibilité de formmler, le cas échéant,
BSEtPEEtEEfiﬁi%Eée un appel & l'opiniorn publique mondiale. Le
gucces de la protestation ne saurait étre que moral. I1 dépen-
dra des circonmstances dans lesguelles 1'Etat ron membre aura
été amené 4 contester que la Charte lui soit oppcsable. S'il pro-
teste & l'occasion d'une action réellement efficace entreprise
par les Nations Unies pour atteindre 1'un des buts assigués a
llorganisation pur l'art. ler de la Charte; par exempie pour é-
carter un danger sérieux contre la paix de la part.d'un Etat
poursuivant une politigue dfagression, 1l est peu probable que
la protestation sera comprise et approuvée. Certes, dans 1'ordre

1.~ Scelle, "Droit international public", p. 486.
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international, la liberté, c'est 1'indépendance et le culte de
la liberté semble heureusement jouir d'un renouveau de ferveur.
Mais, d'autre part, le cours de l'histoire va vers des groupe-
ments toujours plus larges« Stuart Mill dit guelque part qu'un
signe de moralité des hommes est d'accepter une limitation réci=
progue de leurs sphdres d'activité. Cela n'est-il pas vrai aussi
pour les naticns ?

Il ve sans dire, au surplus, gue 1'Etat non membre
nten est pas réduit & l'alternative : ou bien siéger parmi les
Nations Unies, ou bien rester en dehors de leur cercle, en s'ine-
surgeant contre la Charte. Il est aussi corcevabie qu'il nientre
pas dans l'organisation, tout en acceptant expressément la situa-
tion yue la Charte fait aux Etats non membres et la nouvelle no-
tion de souveraineté qu'elle définit, cela comme contribution de
sa part & la collaboration internationmale et & la discipline
qu'elle implique nécessairement.

J'en viens aux limitations que la Charte apporte aux
droits souverains traditionnsls des Etats non membres (& 1‘exclu-
sion des Etats ennemis; désormais; je ne parlerai plus que d'E-
tats non membres, l'exception étant sous-entendue)a

I1 se peut tout d'abord que les obligations des Etats
membres découlant de la (Charte entrent en conflit ayec les obli-
gations qui résultent pour eux de traités passés avec les Btats

non membress

Oette situation était envisagée déja par ltart. 20 du
Pacte de la Société des Nations. Ia réglementation était des
plus orthodoxes. Pour le passé, le Pacte déclarait abrogés, en
partie ou en entier, les engagements contractés entre membres de
la Société et qui étaient incompatibles avec le statut de celle-
ci ¢ ce nfétait que l'application aux traités successifs entre
mémes signataires de la théorie de l'acte contraire, de la rigle

bien conrue qui vaut en matiére d'interprétation législative :
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ex posterior derogat prioril), S'agissait-il au contraire d'une
L

convention passée avec un Etat étranger & la Société, le Pacte
ne la déclarait pas nulle et non avenue; 1'Etat membre n'en é~
tait pas dégagé ipso facto, il devait agir pour s'‘en dégager,
soit entamer des négociations et faire tout son possible pour
dénoncer, en cas de besoin, l'accord conclu; mais aussi longtemps
que le traité restait valable, il pouvait y avoir conflit entre

2)

ce traité et le Pacte /.

Une partie de la doctrine oritiquait cette solution;
d'aprés ces auteurs, en cas de contrariété de traités successifs
entre signataires différents, il y a lieu de distinguer selon
que le traité postérieur est un traité constitutif ou constitu-~
tionnsl (comme le Pacte ou la Charte) ou un traité ordiraire;
dans la premiére hypothése, les engagements conventionnels anté-
rieurs sc trouvent abrogés ipso facto méme s'ils intéressent des
Etats non membres (des tiers), le droit commun international con-

3)

sacrant la fasulté d'association interétatique”’.

Ia Ckharte se range & l'avis de ces auteurs et dispose,
a son art. 103; qu'fen cas de conflits entre les cobligations des
membres des Nations Unies en vertu de la présente Charte et
leurs obligations en vertu de tout autre accord internatiomal,

les premieres prévaudront®,

Un Etat membre de l'organisation me pourreit deés lors
pas se soustraire aux obligations résultant pour lui de la Char-
te, & lfoccasion d'actions ordonnées par le Conseil de sécurité,
parce qu'elles seraient incompatibles avec les obligations décou~
lant pour lui envers notro pays de l'Acte de Paris du 20 novem—
bre 1815, de l'art. 435 du traité de Versailles du 28 juin 1919,
de 1ltart. 375 du traité de St~Germain du 10 septembre 1919, de
l'art., 291 du traité de Neuilly du 27 novembre 1919, de 1'art.

1.~ Scelle, "Droit internatiomal publio®, p. 50C.
2~ Holjer, "Le Pacte de la Société des Nations™, pe 347,
30“" SOO]. e, OP- Gitn po 5010
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358 du traité de Triamon du 4 juin 1920, enfin de la déclaration
de Londres du 13 févriexr 1920.

Ia seconde disposition d'importance capitele pour dé-
finir la situation des Etats non membres dans le systéme de la
Charte est l'art. 2, al. 6, de la teneur suivante ¢

¥Liorgenisation fait en sorte que les Btats qui ne
sont pas membres des Nations Unies agissent conformément & ces
principes dans la mesure récessaire au maintien de la paix et de
la sécurité internatiorales.™

Les principes que les Etats non membres doivent res-

pecter sont énoncés & llarte 2, ale 354 et 5 ¢

- le réglement de leurs différends internaticnaux par deg ncyens

pacifiques, de telle manidre que la paix et la séeurité interna—l
tionales ainsi que la justice ne soient pas mises en danger (ali-
néa 3);

- l'abstention, dans leurs relations internationales, du recours
3 la menace ou & 1'emploi de la force, soit contre 1'intégrité
territoriale cu 1'indépendance politique de tout Etat (membre ocu
non membre de llorganisatior), soit de toute antre maniére incom-
patible avec les buts des Nations Unies (alinéa 4);

~ l'asgistance & lforganisation dans toute action entreprise par
elle conformément aux dispositions de la Charte et i'abstemiion
de toute assistance & un Btat contre lequel 1'’orgacisation entre-
prend une action préventive ou ccercitive (alinés 5); -

que 1l'obligation de prEter assistance & l'organisation
et de refuser ceilte assistance & 1'Etat ocbjet des sanctions fas-
ge partie aussi des principes que les Etats ncn membres doivent
respecter, cela ressort avec la derniére évidence de la genése
de 1'alinéa 6 de l'art. 2 de la Charte; cette disposition, en
effet, dans le projet de Dumbarion Oaks (chap, II che 6); ne
constituait pas un alinéa irdépendant, mais bien l1a eeconde phra--
ge de 1l'alindéa ol il était question de l'obligation insombant &
1'Btat membre de ne pas aider 1'Etat objet des sanctions socié-
taires; la modification introduite &4 San Francisco n'a wvoulu
qu'imposer aux Etats non membres aussi une ccllaboration active.
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Ia Charte n'en¥tend imposer aux BEtats non membres le
respect des principes de vie internationale acceptés par les Na-
tions Unies que "dans la mesure nécessaire an maintien de la paix
et de la séourité internationales® et l'impositicn n'a pas lieu
sans ccmpensation spéeiale (4 cb6té de la compensation générale
roprésentée pour tous par la diminution des risques de guerre daw
le monde, 8i la nouvelle Société des Nations ne restait pas un es
poir et une promesse). Ia compensation spéciale est, d'ua cdté,
dtordre matériel ¢ & 1'égard des Etats non membres aussi, les mem
tres de l'organisation ont le devoir de régler leurs différends
internationaux par des moyens pacifiques (art. 2, al. 3) et de
s'abstenir de recourir & la menace ou & l'emploi de la force (art
2, ale 4)3 8i llorganisation entreprend une action contre un Etat
qui menace 1'BEtat non membre, les Etats membres doivent assister
l'organisation et refuser toute assistance & 1'Etat ccntre lequel
l'action est dirigée (arts 2, ale 5)s = Il y &, de l'autre cOté,
une compensation de nature formelle : un droit accordé, sous cer-
taines conditions, aux Etats non membres de prendre part, sans
droit de vote, & certaines discussions du Conseil de sécurité
et de le comsulter (arte 32 et 50); droit sur lequel je devrai

revenir brieévement.,

. Mais, malgré ces restrictions et ces compensations,
ltart. 2, ale 6 constitue une dérogation importante au droit in-
ternational comrpne.

Cn a dit que le prinecipe contenu dans liarts 2, al, 6
rn'est pas révolutionnaire et qu'il existe un précédent important:
1larte 17 du Pacte de la Société des Nations, prévoyant le cas du
différend entre deux Etats dont un seulement est membre de la So-
ciété ou dont aucun n'en fait partie. Je ne partage pas cette
opinione L'idée fondamentale de l'art. 17 du Pacte est exprimée
dans son premier alinda, ol il est reconnu cxplicitement que les
Etats membres sont obligés en vertu du Pacte, tandis que les E-
tats non membres re s'obligent que si, invités, ils acceptent de
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se soumetire, en vue de régler le différend, aux mémes cblign-
tions que les membres. L'enquéte et les propceitions que le Cone
,seil peut faire, les mesurcs qu'il peut prendre, en vertu des
alindes 2 et 4, %"deés llenvei de l'invitation' ou "si les deux
parties invitées refusent d'accepter les obligations de membre
de la Société', n'ont pas diimportance juridigue pour les Etats
ron membres et ne se distinguent pas de liaction politique quiun
Btat ou un groupe d'Etats peut toujours exercer pour préverir
les hostilités ou amencr la solution d'un conflit. Quant 3 1'al.
3, il ne fait que déterminer les conditions suxguelles tous les
Etats membres sont tenus de wvenir en aide & 1'Etat membre atta-—
é par un Etat non membre. Mais 1llarts 17 du Pacte laisgse en

<
=

igueur, dans les rapports entre les Etats membres et les Etats

non membres, le droit international ocmmun (Anzilotti1> et Sceli-
182)); glic aussi la C.PaJ.l: dans sa réponse du 23 juillet 1623

& la requéte pour3§vis consultatif concernant le statut de la

Garélie orientale

I1 n'en est pas de méme de liart. 2, al. 6 de la Char-

Cette disposition généralc doit Ctre étudide 4 la lu-
miére des normes Spéciales de la Charte tendant d'une part & pré-
venir la guerrey; dfautre part & la réprimer : ce sont 1a les

maftresses poutres de toute organisation internationalee

Nous trouvons lss pormes par legquelles on se propose
d'éviter gque les conflits ne se vident sur ies chanps de batail-
le au chapiire VI de 13 Charte (réglement pacifique des diffé-
rends) e

Nous trouvons la réglementation des sanctions au chaw-
pitre VIL (action en cas de memace contre la paix, de rupture
de la paix et dlacte d'agression).

o~ Anzilotti, Corso ps 370 et 371.
2.~ Scelle, "Droit international public%s; ps 487.
3.~ Publications C.Pe.Jals, série B, No. 55 pe« 27 €% 8.

(11)
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En ce qui concerne le'réglement pacifique des diffé-
rendsy, la Charte ne rend pas cbligatoire le recours & l'arbitra-
ge pour les différends "justiciables", par opposition aux diffé-
rends politigues; elle maintient toutefois & la disposition des
Etats, pour les premiers, l'organe juridictionnel créé en 1920
par la SeDoN.; la Cour permanente de justice internaticnale,
dont le statut est annexé & la Charte et en fait partiec inté-
grante (art, 92) et elle part de 17idée que le Conseil de sécu-
rité, ddns ses recommandations, tiendra compte du fait que la
Cour internationale de justice est particuliérement qualifide
pour traiter les différends diordre juridique (art. 36).

Ce qui importe, d'apreés la Charte, ce n'est pas de
savolr sl le conflit est ou n'est pas justiciable (il y en a qui
présentent un obté juridique et un ¢6té politique), ce qui im~
porte, c’est le degré d'asuité du différend, c’est-d~dire de sa~-
voir s'il est ou s'il n'est pas capable de menacer le maintien
de la paix et de la sécurité intermatiomales.

Pans le second cas, l'organisation ne peut s'en occu-
per que sl son intervention est demandée par toutes les parties,
peu importe que celles-ci soient ou ne scient pas membres des
Nations Unies (art. 38) : il ne s'agit alors en somme gue d'un
arbitrage et noxn d'une médiation forcée,

Ia requfte commune des parties n'est plus néoessaire
pour justifier l'intervention de l'organisation dd¢s que le dif-
Pérend a atteint un degré d'acuité tel qu'il menace la paix et
la sécurité internstionales.

Les parties & un pareil différend devront en recher—
oher le solution avant tout par les moyens pacifiques de leur
choix (art. 33; al. 1, qui n'sst qu'une nomue dtapplication de
Parte 2, al, 3).

En tout cas; liorganisation veillere au rdglement pa-
eifique du conflit : l'organisation, solt, en son nom, nor pas
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un organe judiciaire, mais un organe politigue, son organe poli--
tique principal : le Conseil de séourité, qui possede sur le
Conseil de 1a S.D«Nes llavantage d'Gtre non vas intermititent,
mais permanent (arts 28).

. Le Conseil de sécurité peut inviter les parties & ré-
gler leur différen& par des moyens pacifiques (arts 33, &ls 2),
11 peut enquéter, notamment pour déterminer si la condition de
sa médiation foreée est réalisée (arts 34), il peut reccmmander
les procédures ou méthodes dlajustement appropriées (arte 36),
i1 peut, comme ultima retic, rechercher lui-m@me la solution du

litige (arte. 37)s mais il n'est pas un arbitre. et tie peut adres-
ger aux parties que des recommandations (ctest la conception .
dont ofinepirait déja 1'art. 15 au Pacte de 1a BeDeNa)s

L'Assemblée générale peut aussi faire aux parties des
recommendationss mais il lui est interdit dlintervenir dans les
affaires dont le Conseil est déja sailsi, & moins que ce dernier
ne 1l'y invite (arte 11, al. 2,et 12).

Avcune différence, dans tout cele, selon'que les par-
ties sont des Etets membres ou nen membress et un Etat, tel gne
la Suisse, qui a toujours recherché la solution des litiges par
des moyens pacifiques, ne saurait, méme en le supposant non mem-
bre, prendre ombrage d'une intervention médiatrice venant d'une
organisation mondials et ne pouvant dépasser ie stade des recom-
mandations, nesn obligatoires,

Ia Charte reconvaflt mfme expressément 2 1'Etat non
membre, comme & 1'Etat membre, le droit dlattirer l'attention du
Oonseil de sécurité ou de 1l'Assemblée sur une situation dangereu~
sc (arte 11, al. 3,6t 35). Mais le droit de 1'Etat non membre
dfalerter llorganisation est soumis & une double conditiony il

faut @
a) gue 1'Etat nou membre soit partie eu différend;
b) ou'il accepte préaleoblemonty aux fing de oce différend,

(13)



http://dodis.ch/54229

dodis.ch/54229

- 119 -

les obligations de réglement pacifique prévues dans la Char-
te (art. 35, als 2).

Cette seconde condition, reprise en somme de 1l'art. 17
du Pacte, étonne & premiére vue dans le systéme de la Charte, do-
miné, en ce qui concerne les Etats non membres, par 1l'art. 6,
al. 2, disposition qui éteit étrangére au Pacte. Mais on aurait
tort de vouloir en déduire que, d'une fagon générale, les Etats
non membres ne sont pas tenus de respecter les dispositions du

chapitre VI de la Charte, sauf acceptation préalable expresse.
Ia portée de 1l'art. 35, al. 2, me paraft plus modeste. Ia Charte
veut simplement empécher qu'un Etat non membre ne mette en mou-
vement la proocédure devant les organes des Nations Unies et pré-
tende apreés coup arguer de sa qualité de non membre pour &tre
traité (ceteris paribus) mieux que les Etats membres.

i 3

Si un différend est examiné par le Conseil de sécurité
sous l'angle du réglement pacifique, 1'Etat non membre qui y est
partie a le droit d'étre entendu par l'organisation; il doit é&-

tre convié & participer, sans droit de vote, aux décisions du
Conseil de sécurité y relatives: mais le Conseil de sécurité "dé-
termine les conrnditions qu'il estime juste de mettre & la parti-
cipation" (art. 32), formule tres élastique qui pourrait, le cas
échéant, vider de son conteru le dreit formel accordé & 1'Etat
non membre. Ia sltuation de 1'Btat membre, & cet égard, est meil-
leure : aucune condition ne peut &tre mise & sa participation par
le Conseil de sécurité lorsqu'il est partie & un différend; de
plus, le Ccnseil de sécurité peut le convoquer chague fois qu'il
estime que les intéréts de ce membre sont particuliérement affec-
tés (art. 31). Toutefois, dans les deux hypothéses, 1'Etat membre,
lui aussi, n'a qu'une voix consultative (art. 31 et 32). Il est
vrai que méme 1'Etat membre du Conseil doit s'abstenir de voter
au cours de la procédure de médiation forcée d'un différend auquel
il est partie (art. 27, al.3).

Quelle que solt 1l'appréciation qu'on porte sur le cha-
(14)
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pitre VI de la Charte, une chose me parafl* certaine : les diffé-
rences qu'il établit entre les Etats membres et les Btats non
membres ne sont pas telles qu'un pays comme le n8tre puisse y
voir une raison majeure d'adhérer & l'organisation; et cela mé-
me en tenant compte du fait que 1'Etat non membre est exclu de
l'Assemblée générale et n'a pas la possibilité de devenir membre
du Conseil de sécurité. Cette possibilité ne serait, pour la
Suisse, que théorique; supposé que la Confédération entre dans
la nouvelle Scciété des Nations, il ne serait d'ailleurs méme
pas désirable, & mon avis, qu'elle s'approche, par une partici-
pation au Conseil de sécurité, de la zone dc¢ la politique inter-
naticnale inflammatoire. Quant a l'Assemblée générale, ges pou-
veirs ne scntb ici, comme d'ailleurs dans toute la sphére politi-~
que, qu‘exceptionnels et secondaires,

I1 se peut que la procédure médiatrice fasse faillite
et qu‘bn arrive & uae manace contre la paix »u & une rupture de
la paix ou & un acte dfagression.

Ayant constaté un tel état de fait, le Consell de sécu-
rité peut inviter les parties intéressées (Etats membres ou non
membres) & se confcrmer aux mesures provisoires qu'il juge né-
cessaires ou scuhaitables (art. 40). Qu'il ait ou qu'il n'ait
pas rendu une ordonnance provisionnelle, ie Conseil de sécurité
peut faire des recommandations ou décider des sanctions (art. 39):
des sanctions n'impliquant pas l'emploi de la force ammée (art. 41
et, si elles sunt inadéquates ou se sont révélées teiles, des
sanctions militaires (art. 42). Clest le Conseil de sécurité qui
dit si les sanctions seront appliquées par tcus les Etats membres
ou par certains d'entre eux (art. 48), la contribution nmilitaire
de chague Etat membre devant toutefois rester dans le cadre de
1l'anccord spéecial ou des accords spéciaux négociés entre lui ou
le groupe auquel il appartient et le Conseil de sécurité lui-mé-
me (art. 43 et 45). Ia contribution militaire peut comporter la
fourniture de forces armées, "l'assistance et les facilités, y
compris le droit de passage, nécessaires au maintien de la paix

et de la sécurité internationales" (art, 43, al. 1). Rien ne me
(15)
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paraft empécher, théoriquement, que l'accord n'aille jusqu'a dis-
penser 1'Etat membre de toute contribution militaire, donc aussi
de la concession du droit de passage. En tout état de cause, les
membres de l'organisation doivent se préter mutuellement assis-
tance dans 1'exécution des mesures arrétées par le Conseil de
séecurité (art, 49) et s'abstenir de préter assistance & 1'Etat
contre lequel l'action préventive ou coercitive a été entrepri-
se (art. 2, al. 5).

C'est ici que la Charte s'écarte le plus du Pacte de
la Société des Nations.

Si, en drcit public interne, le probléme central est
de trouver 1l'équilibre entre la liberté et liautorité, en droit
international public, il s'agit de réaliser une transaction en-

re le respect de 1'égalité des Etats et de leur souveraineté,
d'une part, et, d'autre part, la création d'organes internatio-
naux qui, pour prévenir ou empécher la guerre, soient dotés de
la compétence et des moyens dlaction nécessaires pour déeclencher
une action inhibitive et finalement, en cas de nécessité, des
actes de cvercition. Ie droit international public resterait un
ordre idéal s'il n'était en mesure d'opposer & la volonté de puis-
sance des Etats autre chose que des mots, flt-ce méme sous la
forme de la plus généreuse résclution du plus docte des Arécpa-
ges.

Dans la recharche de cet équilibre, le Pacte de la So-
ciété des Nations aveit é4é trds soucieux de la souveraineté et
de 1'égalité des Etais : d'ol la rdgle de l'unanimité, le rfle
assez grand accordé a l'Asscmblée et le soin abandonné aux Etats
d'apprécier individuellement les cireonstances pouvant les obli-
ger a tenir leurs engagements ervers la collectivité, Il est dans
l'ordre naturel des choses que 1l'échec de la Société des Nations
ait provoqué une réaction contre ces principes,; et c'est le dan-
ger de toute réaction de dépasser la mesure,

Dans le systéme de la Charte, l'Assemblée gérérale, ol
(16)



http://dodis.ch/54229

dodis.ch/54229

- 122 -~

tous les Etats ont une représentation égale, n'a plus, en matié-
re de sécurité stricto sensu, qu'un réle d'orientation et de con-
tréle moral (art. 10, 11 et 12). C'est au Conseil de sécurité
qu'il appartient de préparer l'action collective contre le pertur-

bateur de la paix, d'ordonner cette action, de la diriger: les
membres de l'organisation sont 1liés par un engagement général
d'accepter les décisions du Conseil de sécurité et de les met-
tre & exécution (art, 25). Ces décisions seront prises & la ma-
jorité de sept voix sur onze et cette majorité devra comprendre
(car il ne s'agira pas ici de questions de procédure) 1funanimi-
té des cing grandes puissances, méme lorsqu’elles sont parties.
Ia partie, qui n'est pas membre du Conseil mais qui est une Na-
tion Unie, pourra partioiper a la discussion, mais sans droit de
vote (art. 32). I1 est indiscutable que tout cela implique, pour
les Etats secondaires, une limitation de la souveraineté telle
qu'elle a été reconnue jusqu'izi par le droit international pu-
blic, limitation d'autant plus sensible que les membres du Con—
seil de sécurité sont des Etats, qui, dans l'exercice de leurs
fonctions internationales, ne sauraient oublier leurs intéréts
nationaux. Mais il est indéniable, d'autre part, que le problé-
me de l'organisation internationale ne peut €tre résolu in abs-
tracto, sans tenir compte dee enseignements de l'histoire; elle
nous apprend que les grandes puissances ont toujours dirigé en
fait la politique internationale et qu'aucune organisation de
sécurité ne serait viable, si elle ne pouvait pas compter sur le
concours actif des Etats qui détiennent la majeure partie des
ressources indispensables & llaction. Ia tendance du droit in-
~ternational publiec vers la hiérarchie et les idées directoriales
n'est pas d'aujourd'hui. Déja dans "Die soziologischen Grundla-

1)

gen des Volkerrechts", paru en 19107/, Max Huber laissait entre-

voir que le droit international public pourrait avec le temps

le— pe 64 de 1'édition de 1928,
(17)
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"guch ein Husserlich aristokratisches Gepridge annehmen, d.h. die
tatsdchliche Hegemonie der Grossmichte wiirde unter Umsténden zu
einer formlichen Rechtsinstitution sich ausgestalten". L'unani-
mité des cing grandes puissances ne sera d'ailleurs pas toujours
facile & réaliser aux dépens des droits et des intér€ts 1égiti-
mes dtun Etat secorndaire; elle ne suffira du reste pas, la majo-
rité de sept volx impliquant le concours de deux membres non per-
manents; enfin, il faudra surtout la ratification par 1'opinion
publique mondiale, disposant de la presse libre et du forum de

1'Assemblée générale.

Mais ceci sort du cadre de mon sujet ou plutdt, n'y
entre qu'indirectement, parce qu'il est raturellement important,
pour apprécier la situation qui serait la nftre si nous restions
en dehors de la nouvelle Société des Nations, de la comparer avec
celle qui nous serait réservée si nous entrions dans cette orga-
nisation. | |

Quelle et la situation faite par la Charte aux Etats

ron membres, en matidre de sécurité sensu stricte ?

Tout d'abord, le Conseil de sécurité a le droit d'or-
donner des sanctions, militaires ou non, provisoires ou défini-
tives, contre 1l'Etat non membres s'il ‘menace ou trouble la paix
ou s'il commet un acte d'agression, ou en sa faveur si c'est lui
qui est victime de l'agression., Le Conseil de sécurité doit le
convoquer préalablement, en déterminant les conditions qu'il es-
time juste de mettre & sa participation (art. 32).

BEr. second lieu, s8i les sanctions, militaires ou non,
provisoires ou définitives, ne sont pas ordonnées contre lui,
1'Etat non membre qui n'est pas partie au différend doit, dans
la mesure. nécessaire au maintien de la paix et de la séourité
internationales, préter assistance & l'srganisation dans l'ac-
tion entreprise par elle et s'abstenir de toute assistance &
1'Etat contre lequel l'action est dirigée (art. 2, al. 6).

(18)
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I1 me semble exclu que 1l'Etat non membre puisse &tre
requis de fournir une contribution militaire, si méme 1'Etat
membre a le droit de la faire dépendre de l'existence et des
termes d'un accord négocié par lui avec le Conseil de sécurité.
Au surplus, la liberté souveraine des Etats non membres n'est
limitée par 1l'art. 2, al. 6 de la Charte que dans la mesure né-
cessaire au maintien de la paix et de la séourité internationa-
les; si 1'Etat non membre est un petit Etat, sa contribution mi-
litaire, méme réduite & la concession du droit de passage, ne
pourra que difficilement étre déclarée nécessaire & la réussite

de l'action entreprise ou & entreprerdre.

En revanche, le Conseil de sécurité pourra demander a
1'Etat non membre d'appliquer les sanctions non militaires : in-
terruption compléte ou partielle des relations économiques et
des communications ferroviaires, maritimes, aériennes, postales,
télégraphiques, radio-électriques et autres, rupture des rela-
tions diplomatiques.— Je note que cette derniere mesure sort du

cadre des sanctions économiques et qu'elle aggrave encore le ris
que que celles-ci font courir, 1'Etat egresseur pouvant, pocur sa
riposte, choisir un autre terrain, et notamment le terrain mili-
taire. '

Certes l'art. 41 - comme 1l'art. 43 - ne parle pas des
Etats non membres; mais 1'nbligation d'assistance & 1l'organisa-
tion et de non assistance & l'agresseur résulte, pour 1l'Etat non
membre, de la combinaison des alinéas 5 et 6 de 1l'art. 2. En cas
de résistance de la part de 1'Etat non membre, des mesures pour-
raient 8tre ordornnées contre lui par le Conseil de sécurité; il
s'agirait en effet, tout au moins indirectement, de mainterir ou
de rétablir la paix et la sécurité internationales,

S8i, du fait des mesures préventives ou coercitives pri-
ses par le Conseil de sécurité contre un perturbateur de la paix,
1'Etat non membre se trouve en présence de difficultés économi-
ques particuliéres, il a le droit de consulter le Conseil de sé-

(19)
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curité au sujet de leur solution (art. 50). Ce droit appartient
& 1'Etat non membre, mfme si 1'organisation re lui a pas deman~
dé de se joindre aux sanctions et si, dds lors, les difficultés
ne sont pour lui qu'indirectes. Mais les seules difficuités dont
1'Etat non membre peut se prévaloir pour essayer de ne pas se
joindre & 1'action préventive ou coercitive sont dlordre écono-
mique, & 1l'exclusion des raisons d'ordre stratégique, politique
ou humanitaire.

En résumé, les dispositions de la Charte sur la sécu-
rité stricto sensu limitent la souveraineté traditionnelle soit

des Etats membres, soit des Etats non membres. Pour les premiers,
la limitation se présentera, en cas de crise, comme le rappel
d'une promesse librement consentie, - pour les seconds, comme une

discipline imposée.

Mais la limitation est en prineipe plus étendue pour
les Etats membres, la différence diminuant toutefois dans la
ﬁesure olt 1l'accord spéeial de 1l'art. 45 limiterait ou supprime-~
rait la collaboration militaire de 1'Etat membre pris comme ter-
me de ccmparaison.

Pour compléter le tableam de la situation faite par la
Charte & 1'Etat non membre, il y a lieu de mentionner encore i

= que la Charte n'autorise pas les Nations Unies & in-
tervenir dans les affaires qui relévent essentiellement de la
compétence raticnale de cet Etat, sous réserve des mesures de
coercition (art. 2, al. 7);

- que 1'Etat non membre semble pouvoir, en principe, &tre
partie aux accerds et organismes régionaux que le chapitre VIII
de la Charte autorise et discipline, en vue de décentraliser
l'examen des litiges et l'application des mesures coerecitives

prises sous l'autorité du Conseil de sécurité;

(20)
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=* gue 1'Etat non membre n'a aticune part,ni & 1'élection,
ni au fonctionnement du Conseil économiqué:et social prévue par
le chapitre X de la Charte et qui est soumis, lui, & la différen-
ce du Conseil de sécurité, & 1'Assemblée, autorité supréme en
matidre  non poiitiqﬁe; aucune disposition de la Charte, en re-
vanche, n'exclut que les Etats non membres puissent &tre associés
aux activités techniques de 1l'organisation; llart. 59,- en parlant
des négociations provoquées par l'organisation entre Etats inté-

ressés en vue de la création de nouvelles institutions techriques
spéclalisées, ne distingue pas entre Etats membres et Etats non
membres; déja & la Scciété des Nations, le comité Bruce était
arrivé, dans son rapport du 12 aolGt 1939, & la cornclusion qu'il
convenait d'accentuer l'autonomie des activités techniques de la
Iigue et d'y associer le plus grand nombre possible d'Etats non
membres (supplément spécial au Résumé des travaux de la Société
des Nations, acQt 1939); d'un autre cb6té toutefois, l'art. €9,
d'aprés lequel "le Conseil économique et social, lorsqu'il exa-
mine une question qui intéresse particulidrement un membre de
l'organisation, convie celui-ci & participer, sans droit de vote,
3 ses délibérations", n'a pas d'équivalent se rapportant & 1'E-
tat non membre, et cela contrairement & ce qui est le cas pour
la procédure devant le Conseil de sécurité (art. 32);

- que 1'Etat non membre reste également étranger au ré-
gime international de tutelle du chapitre XIT;

- qu'en revenche 1'Etat non membre peut devenir partie
au statut de la Cour interrnatiorale de justice, aux conditions
déterminées, ‘dans chague cas, par 1l'Assemblée générale, sur la
recommandation du Conseil de sécurité (arts 93, al. 2). Sans
une recommandation du Conseil de séourité - recommandation dont
je suppose qu'elle exigera la méme majorité qualifiée gue pour
1'admission dans la société (l'analogie entre les deux cas est
indéniable) - , l'Asscmblée rne pourra pas Se prononcer sur la
candidature de 1'Etat non membre. A 1lfAssemblée, la majorité des

(21)
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membres présents et votants devra suffire, semble-t-il (art. 18,
ale 2 et 3). Supposé que 1'Etat non membre soit admis comme par=
tie au statut de la Cour intermationale de justice, il ne pourra,
sauf accord spécial, participer & 1'élection des membres de la
Cour qu'aux conditions réglées par 1l'Assemblée générale sur la
recommandation du Conseil de sécurité (art. 4, al. 3 du statut
de la CeIleds)s Un ressortissant d'un Etat non membre pourra en
revenche 8tre élu, en tout cas, comme juge & la Cour (art. 2 ibi-
dem). Ie voie de la Cour n'est pas barrée i 1'Etat nun membre
qui n'est pas partie au statut de la Cour; mais elle ne lui est
ouverte qu'aux cornditions qui, sous réserve des dispositions par-
ticulidres des traités en vigueur, sont réglées par le Conseil
de sécurité; en aucun cas il ne pourra résulter de ces conditions,
pour les parties, une inégalité devant la Cour (art. 35, al. 2
ibidem; cf. la disposition analogue de l'art. 35 du statut de la
Cour permanente de justice internationale).

J'ai examiné, in abstracto et en juriste, la situation
faite par la Charte de San Francisco aux Etats non membres, dans
1'hypothese, naturellement, que 1'institution ne soit pas empor-
tée comme un fétu dans une nouvelle tourmente, due & une rupture

violente de 1'équilibre entre le monde soviétique et le monde
anglo-saxon, mais qu'elle marque, comme nous Sommes certes una-
nimes & le désirer, le début d'une époque nouvelle, d'une cer-
taine durée, dans l'histcire de la vie internationale.

Si nous nous plagons plusgpécialement au point de wue
de la Suisse, deux constatations s'imposent & mon avis.

D'une part, il ne suffirait pas 3 la Suisse de ne pas
entrer dans l'organisation pour maintenir intégralement sa situa-
tion et ses priviléges historiques. )éme en restant & 1'écart des
Nations Unies, la Suisse ne pourrait plus compter dans la méme
mesure sur la reconnaissance et la garantie de sa neutralité per-

pétuelle par les Etats qui s'y soniv engagée; ceux d'entre ces
(22)
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Etats qui font partie des Nations Unies sont tenus de donner le
pas, sur leurs obligations envers la Suisse, aux obligations dé-
coulant pour eux de l'adhésion & l'organisation, notamment & cel=-
le dlaider cette derniére & faire en sorte que la Suisse agisse
conformément aux prineipes de la Charie dans la mesure nécessai-
re au maintien de la paix et de la sécurité internationales. S'il
survenait une guerre, dans laquelle l'organisation prendrait po-
sition, la Suisse ne garderait pas la pleine liverié de ses mou-
vements, notamment pas en matidre éccromique. Liinconvénient, il
est vrai, peut paraftre diminué du fait que, de plusieurs cbttés,
cn appelle un rajustement du droit de la neutralité, la distinc-
tion faite par les conventions de Ia Haye de 1907 entre 1lactivi-
té économique de 1!'Etat et celle des particuliers ne cadrant plus
avec les réalités présentes, soit par suite du développement de
1'étatisme, soit par suite de 1'augmentation de 17importance du

: : . x)
facteur industriel dans la guerre moderne .

D'autre part; méme en entrant dans l'organisation, la
Suisse ne devrait pas, dans toutes les hypothéses, sacrifier com-
pletement sa neutralité traditionnelle,

Tout d'abcrd, la Charte ne 1l'obligerait pas & abandon=—
ner la neutralité dans le cas d'une action entreprise contre une
ration dite ennemie, non point par l'urganisation; mais par un
Etat vaingueur ou par ua groupe d'Etats en vertu d'un accord ré-
gional auquel la Suigse ne serait pas partie.

En second lieu, la Suisse ne perdrait sa ncutralité mi-
litaire que dans la mesure ou llacccrd avec le Comseil de séouri-
té prévu & 1l'art. 43 1l'obligerait & mettric & la disposition de
l'organisation "les forces armées, l'assistance et les facilités,
y compris le droit de passage, nécessaires au maintien de la paix
et de la sécurité internationales". Rien n'empéche, me semble~t—il.

que la négociation de lfaccord précéde l'adhésion de la Suisse.

l.- Bourquin, "Vers une nouvelle Société des Nations", pe. 145.
(23)
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Ia nécessité de soumettre au peuple la question de 1'adhésion
parait méme conseiller et justifier une telle procéddure. Ia
Suisse pourrait dds lors faire dépendre sa ddcisicn finale de
‘1'étendue et du contenu des engagements précis et individualisés
que le Conseil de sécurité lui demanderait de prendre comme con-
tribution & 1l'entreprise commune, toute intervention militaire,
directe ou indirecte, étant exclue. On a dit que 1'égalité véri-
table ne méconnalt en rien les indgalités naturelles, mais en
tient compte au contraire et les exploite. Ce qui importe, me
semble~t-il, puisque la Charte admet sagement une collaboration
militeire diversifide, c’est que l'organisation utilise chaque
Etat de la fagen la plus efficace pour atteindre le but qu'elle
gse propose. La neutralité militaire de la Suisse a fait ses preu-
ves pendant des siecles comme une contribution effective & la
raix de 1'Burope el ne devrait pas étre sacrifide, dans ce qu'el-
le a d'essentiel, & l'esprit de géométrie. Au surplus, le sens
de la Charte parafit bien &€tre que 1l'instrument de police inter-
raticnale doit étre constitué en premier lieu, et pendant assez
longtemps, par les armées de la coalition victerieuse. L'argu-
ment le plus fort qu'on nous cpposera vralsembleblement, ce sera
la crainte que, une premiére bréche étant faite au systéme, d'au-
tres Etats n'essayent de n'accepter les risques de 1l'opération
qu'a l'exclusion du risque de guerre.

En troisieéme lieu, la Suisse, méme aprés avoir adhé=é
& la Charte, ne pourrait pas étre tenue, du fait de cette adhé-
sion, & une conduite déterminée toutes les fois que la procédure
en vue de l'application de sancitions devant le Ccnseil de sécuri-
té viendrait & se terminer par un procds~verval de carence., £i
1'Etat agresseur ou accusé d'€tre l'agresseur est un des cing ou
un de ses satellites, le veto jouera et fera cbstacle & la réso-
lution. Une des prémisses,du régime de sécuriié de San Francisco
est, non pas un principe de droit, mais un principe politigue :
la cellaboration entre les cing grandes puissaaces. Lorsque les
corditions de l'action collective ne sont pas remplies, la Charte
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ne dit pas ce qui doit arriver : les membres de 1'organisation
recouvrent alors toute liberté, celle d'exercer le droit naturel
de légitime défense, individuelle ou colleetive (cf. art, 51)

et méme celle de suivre une politique de neutralité. Cela n'est
pas sans importance, si l'on considére gque, dans l'état actuel
des forces, les possibilités d'une guerre mondiale sont réduites
aux possibilités de guerre entre les cing grands, et méme, en
réalité entre 1'URSS, la Grande-Bretagne et les Etats-Unis. Une
telle guerre signifierait la fin de l'organisation ou créerait

en tout cas une situation entiérement nouvelle, qui justifierait,
de la part des petits Etats; le droit de revrait immédiat.- Ii va
sans dire que ces derniéres considérations re sont valables qu'en
tant que nos yeux peuvent percer les %éndbres de l'avenir, et nos
regards ne percent pas loin; les hasards de l'histoire offrent
presque toujours, & plus ou muins breve échéance, des occasions
de revanche et la Suisse ne saurait oublier 1l'existence, & ses
Trontiéres et au milieu du continent européen, d'un bloc c mpact
de 80 millions d'Allemands.

Si 1l'en veut poser correctement le prwbléme, il ne
faut donc pas, & mon avis, partir de 1'idée qu'en n'entrant pas
dans l'organisation, rnous maintiendrions en entier notre scuve-
raineté et notre neutraliié traditionnelles, tandis que notre
neutralité en tout cas serait intégralement et nécessairement
sacrifiée en cas d'adhésion. Il y a lieu d'opposer plutét 1'un
& l'autre deux états que j'appellerais de souveraineté et de
neutralité affaiblies par rappert a 1l'état actuel, lequel d'ail-
leurs ne saurait étre considéré comme "ne varietur® : la neutra-
1ité n'est pas une notion immuable soustraite & toute évelution,
et une évolution, pour ce qui est du domaine économique, était
en marche déja avant San Prancisco. Quant & la notion de souve-
raineté, elle ne saurait 8tre définie en faisant abstraciion d'un
statut que la presque totalité des Etats a accepté comme confor-
me aux besoins de la communauté internationale. L'affaiblissement
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serait certes sensiblement plus grand en cas d'adhésion & la
Charte, mais il serait dimirué dans la mesure olt nous obtien—
drions un accord plus favorable en vertu de l'art. 43, et cetie
entorse & notre politique traditiomnelle doit &tre mise en ba-
lance avec les difficultés toujours plus grandes d'unec défense
isnléc des petits Etats, avec les dangers de l'isolement, avec
les moyens plus étendus et plus efficaces que 1l'entrée parmi les
Nations Unies nous donnerait pour faire entendre notre voix et

défendre nos intéréts.

A ce dernier égard, si, dans la sphdre des activités
politiques, la Charte n'assure en somme aux Etats secondalres
que le droit de faire entendre leur voix & celte tribune de 1l'o-
pinion mondiale qutest 1l'Assemblée générale, le domaine politi-
que rn'est pas le seul dans lequel l'organisation (4 supposer
qu'elle devienne une réalité vivante) est appelée & agir. ILes
problémes économiques et sociaux sont aujourd'hui au centre des
préoccupations de tous les Etats, et ces problémes apparaissent
toujours moins susceptibles d'une solution satisfaisante dans
le cadre d'une nation isolée, surtout d'une nation petite par
1'étendue de snn territoire et le chiffre de sa pcpulation, mais
non par la capacité de sorn industrie. Une collaboration mondia~-
le s'est imposée, dans ce domaine, et tout fait prévoir qu'elle
ira en stamplifiant. Or les activités non politiques occupernt
une large place dans la Charte de San Frarcisco. Celle-ci ins-
titue un Corseil économique et social dans lequel les grandes
puissances ne jouissent pas des méme priviléges que dans le Con-
seil de sécurité et qui est placé, & la différence de. ce dernier,
sous 1l'antorité supréme de liAssembiée (art. €60). Elle prévoit
des institutions techniques autornomes, décentralisées ratione
materiae. Quoique la Charte ne paraisse pas exiger, pas plus que
re le faisait la Société. des Nations, la parfaite coincidence du
systeme politi que et du systeme technique, il est dans l'ordre
normal des choses que liacceptation du systéme politique de l'or-
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ganisation - avec la présence & l'Assembldée et la possibilité
d'une représentation dans le Conseil éconcmigue et social = per-
nettrait une plus large participation & l'action économique et
sociale de la nouvelle Tigus. Une absence, une demi-présence
gerait certes; pour rnous un lourd handicap.

Etant donné le discrédit dans lequel était tombée la
SeD.N. déja evant sa faillite de 1939, il peut paraitre clair-
voyant dlaccueillir avec scepticieme les institutions interna-
tionales. Mais Machiavel, auguel on ne saurait reprocher d'avoir
aimé chevaucher les nudss, écrivail il y a déja quatre siécles
que c'est un difaut naturel des homres politiques de ne pas pou~
voir croire que puisse arriver ce qui n'a jamais été, "che posea
essere gual che non & sitats". Certes, la Charte, qui n'est au sur-
plus qu'un mécanisme, a des défauts, dont le plus grave est pro-
bablement d'é€tre margquée par llesprit de guerre. Mais ce ne sont
que les grandes commotions universelles qui rendent posesible des
ecréations telles que la S.D.N. ou l'organisation des Naticns Unies
et 11 est dés lors fatal que 1'écho du "vae victis" soit encore
trop perceptible dans leur acte de naissance. Ia Charte de San
Francisco ne semble heureusement pas faire obstacle, par une ri-
gidité excessive pour les amendements, & une réforme de liorgani-
sation (art. 108 et 109).

Voilsd, me semble-t-il, les principales données éu pro-
blemes.

Je me suis efforcé de les exposer avec réalisme., Mals
le réaliste cesse d'étre tel s'il oublie que certains motifs
idéaux de la vie des peuples ont aussi leur valeur el leur im-

porsance dans le cours de l'histoire.

* * *
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SCHYVEIZEXTSCHE KON3ULT..PIVEOMMISSION
ZUR PRUSFUNG DER SATZUNG DER VEREINIGTEN NATIONEN

Beriehts
von
Herrn Bundesrichter Dr.Hans Huber
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Zrobleme dis mziicherweise die Schwelz interessieren.

Der Sitz des neuen Internationalen Gerichtschofes
wird rach Art, 22 seinee Statutes wiederum der Haag sein,

Ueber den 8itz der Vereinigten Nationen selbst
enthélt dagegen die Charta von San Francisco keine Bestim-
mng. Doch wird vorausgesetzt, dass die Orzenisation einen
festen Sitz an einem bestimmten Ort haben werde, so wenn in
Art. 28 Abs. 1 jedes Mitglied des Sicherheitsrates verpflich-
tet wird, sténdig einen Vertreter am Sitze der Organisation zu
unterhalten und wenn in Art, 28 Ahs. 3 der Sicherheitsrat er-
machtigt wird, auch ausserhalb des Sitzes zu tagen, Es ist
die Generalversammlung, dic den Sitz der Vereinigten Nationen
bestimmen muss. Anderseits schreib® die Charta nicht vox, dass
die Generalversammlung sich gpdter stets am Sitze der Orgsni-
sation zu versammeln habe, Dermnoch ist es unwahrscheinlieh,
dass die Generalversammlung je einen sndern Tagungsort wilh-
len werde. Wilfried Jenks, Rechtslonesulent des Internstiona-
len Arbeitsamtes, schreibt in einer grimdlichen Arbeit iiber
The Headguarters of International Institutions", die daa
Royal Institute of International Affairs herausgegeben und

Y
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die mir das Politische Departement in freundlicher Weise zur
Verfiigung gestellt hat, dass der Sitz der Organisation vor-
nehmlich als Sitz der Generclversammlung und wenigstens als
regelméssiger Sitz des Sicherheiterates zu gelten habe. Von
der vorgesehenen Konferenz fiir eine spitere Revision der
Cherta wiriin Art. 109 ausdriicklich gesagt, dass sie an ir-
gend einen Ort einberufen werden ktnne. Die Charta schreibt
auch nicht ausdriicklich vor, dess dss sténdige Sekretariat mit
dem Generalsekretér sich am Sitze der Orz:nisation niederzulas-
gen hzbe. Einzelne Grossmichte scheinen auch schon den Gedan-
ken erwogen zu haben, den Sitz in Amerika und das Sekretariat
in Genf aufzuschl.gen. Jenks wendet sich in der ehen genamm-
ten Schrift mit der grossten Bestimmbtheit gegen jede Dezentra-
lisation, Auch in den TLondoner Beratunien des Exelutivkomités
der Vorbereitenden Kommission war die Tendenz zur Zentralisation
aller Orzene und Dienstzweigze vorherrschend. Sicher wire z.2.
die Frrichtung des Sitzes in Amerika, des Sekretariates in Eu-
ropa mit Unzuktmmlichkeiten varbunden; die Fihlungnahme zwi-
schen dem Generalsekretér und den am Sitz stdndig anwesenden
Vertretern im Sicherheitsrat wére trotz der guten Luft- und
Kabelverbindungen und der drehtlosen Nachrichteniibermittlung
erschwert. Wenn man das Internationale Arbeitsamt, das sich
Ubrigens in Canada auch ziemlich hZuslich niedergelassen hat,
einstweilen ganz bei Seilte lisst, muss man einsehen, dass es
bel der gegenwértig obwaltenden Ansicht sogar schwierig sein
wiirde, auch nur technische Stellen vom Sitz zu trennen und fir
Genf zu erhalten, wenn der Sitz nach Amerika kime. Die Situa-
tion kann sich aber #Zndern, die Chance fiir Genf, technische
Bureaux zu erhalten, kamn wieder griUsser werden, besonders wenn
es sich darum handeln wird, sich iiber die Verwendung der Vol-
srbundsgeb&ude in Genf zu entscheiden. Ausserdem wirft Jenks
gogar die Frage auf, ob nicht auch die intern.tionzlen Aemter
in Bern, Weltpostverein usw., mit Vorteil an den Sitz der Or-
ganisation verlegt wiirden. Nicht ausgeschlossen ist dsgegzen,
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dass internationale Konferenzen, z.B. Wirtschaf tskonferenzen
im Sinne des Art. 62 der Charta, an andern Orten als am Sitze
der Organisation anberaumt werden.

Neben der Rechtslage muss auch die Interessenlage
kurz und vorsichtig beleuchtet werden., Europa als Ganzes, das
freilich seine Stimme nicht zu erheben vermag, hdtte ein gros-
ses Interesse daran, dass der Sitz hier verbliebe. Die Er-
richtung des Sitzes in Amerika wiirde noch mehr fiihlbar machen,
dass Europa aus einem Mittelpunkt der Weltpolitik und der avend-
léndischen Kultur zu einem blossen Randgebiet geworden ist und
dass sein Ansehen und Gewicht in der iibrigen Welt schwer ge-
litten haben., Befé&nde sich der Sitz in Amerika und zwar gar
in einer Stadt des mittlern oder Bu.sersten Westens, so wiirden
dort die europdischen Probleme die Uneingeweihten als fern und
auch als unwichtig anmuten. Diese Erwigung echeint demm auch
in allerletzter Zeit zerade die Sowjetunion mitbestimmt zu ha-
ben, fir Amerika einzutreten. Wenn die Orzane und technischen
Dienste der Vereinigten Nationen, in denen der angelsichsische
Einfluss naturlich sehr erheblich sein wird, sich in Amerika
befinden, hofft die Sowjetunion in Buropa freiere Hind mu ha-
ben. Daraus wiirde man nun schliessen, dass die Vereinigten
Staaten den Sitz der Orgenisation lisber in Furopa hitten,
nachdem die These Walter Lippmenns, dass die Grenze Amerikas
gich jenseits des Atrantics auf dem europiischen Festland
befinde, zu einsr Grundlage der offiziellen amerikinischen
Augsenpolitik geworden ist. Allein da kommen nun fiir die
Vereinigten Staaten andere IirwEginrgen dazwischen, z.B. Riick-
gichten auf die andern amerikanischen Staaten und die Absicht,
den Sitz in ein demokratisches und fiir den internationalesn
Frieden und Fortschritt eingenommenes Milieu zu verlegen und
in dem Idealismus zu verankern, der fiir das zeitzenBssische
Amerika typisch ist.

Und das Interesse der Schweiz? Sicher hahen Stadt
und Kanton Genf ein wirtschaftliches und ideelles Interesse
an der Niederlassung der Vereinigten Wationen in Genf. Die
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Ehrung und Beriicksichtigung Genfs wiirde auf die ganze Schweiz
ausstrahlen. Vielleicht wire die Wahl Genfs fiir die Eidge-
nossenschaft auch deshalb von Nutzen, weil die Besonderheit
ihrer internationalen Stellung dadurch akzentuiert wiirde. Auf
der endern Seite gidbe es zwei betrichtliche Passivposten.

1., Auch wenn die Sclweiz Mitglied wiirde, hétte sie allen An-
lass, nicht stark ins Rampenlicht der grossen internationclen
Politik zu treten, z.B. wichtige Antrige in der Generalver-
semmlung einzubringen, oder gar fiir oder gegen die Erweite-
rung der Vereinigten Nationen aufzutreten. Das war ia auch
der Grund, '.eshalb die Schweiz einen nichtsténdigen Sitz im
Volkerbundsrat stets ausgeschlagen hatte. Die bescheidene
Zurickhaltung wird ihr aber leichter gemacht, wenn der Sitz

gich irgendwo in Amerika befindet, als wemn sie Gastland der
Vereinigten Nationen ist und ihre Beziehungen zur Organisation
deher notwendig eine gewisse Bedeutung erlangen., 2. Die Be-
drohung des kiinftigen Sitzes der Weltorgenisation durch einen
Uberraschenden Luftangriff eines Friedensbrechers im FPelle des
Versagens der kollektiven Sicherheit darf zwar nicht iibertrie-
ben werden. Ein militirisches Interesse an einem solchen Ueber-
fall und an der Feindschaft der Schweiz wird ein Angreifer ver-
mutlich nicht haben. Auch wird die Organisation nur ge geniiber
kleineren und mittleren Staaten funktionieren, und diese werden
es kaum zu einem solchen Angriff kommen lassen. Aber ganz ausser
Rechnung darf diese Gefehr doch nicht gestellt werden, zumal
heutzutage nach den gemachten Erfshrungen auch militirisch
unmotivierte oder isolierte Kriegshandlungen nicht ganz ausge-
schlossen sind, Wenn z. B, das in Art. 47 der Charta vorge-
sehene Generalstabskomité gerade in Genf tagen wiirde, wiirde
vielleicht doch ein Anreiz bestehen, und welche zerstbrenden
Wirkungen ein solcher Luftangriff heutzutage haben kbnnte,
braucht nicht erdrtert zu werden. In diesen Zusammenhang ge-
hort nun auch, dass nach Art. 5% sowie 106 und 107 der Charta
die Vereinigten Nationen teilweise auch eine Koalition der Sie-
ger des zweiten Weltkrieges gegen die Besiegten gind, und zwar
(4)
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noch ausgesprochener, als der Vilkerbund es in seinem ersten
Stadium war. Da ist es wahrscheinlich besser, wenn die Be-
siegten, die sich allmihlich erholen, nicht darauf hinweisen
ktnnen, dass sich der Sitz der Koalition auf Schweizerboden
befinde.

Die Aussichten Genfs sind ja nun ohnehin seit den
Londoner Beschliissen des Exekutivkomitds geringer geworden,

Am 3. Olktober 1945 hat dieses Komité mit 9 gegen 3 Stimmen bei
2 Enthaltungen beschlossen, der Gesamtkomission die Wahl einer
Stadt der Vereinigten Staaten als Residenz der Vereinigten
Nationen zu empfehlen. Und am 24, Oktober hat das Exekutiv-
komité sogar einstimmig den Schlussbericht genehmigt, der die-
se Empfehlung enthslt.

Wenn nun auch die Generalversammlung das letzte Wort
haben wird, verhdlt es sich rein zeitlich doch so, dass die Ge-
neralversammlung im Anfang des nichsten Jahres den Sitz be-
stimmen muss, lange bevor iiber Eintritt oder Nichteintritt
der Schweiz ein Entscheid herbeigefiihrt werden kann, Diese
zeltliche Reihenfolge verringert wohl die Aussichten Genfs
noch mehr, Der Sprechende mdchte aber personlich in aller
Offenheit sagen, es sei fiir die Schweiz geradezu winschenwert,
dass der #usserst heikle Entscheid in der Hauptfrage —-- Eintritt
oder Fernbleiben, Eintritt unter Einrdumung einer Sonderstel-
lung hinsichtlich der militérischen Neutralitit —- dass die-
‘ser Entscheid in einer Existenzfrage fiir das Lend nicht etwa
durch Ricksichten auf die Erlangung des Sitzes getriibt, nicht
durch einen Entscheid in einer Nebenfraze praejudiziert werde,
Sollte dann die Gereralversammlung entgegen Jjener Empfehlung
des Exekutivkomités doch wieder eher fiir Genf eingestellt sein,
so sollte es ihr auch moglich sein, die Reihenfolge durch eine
Verschiebung des Entscheides iiber den Sitz zu gndern, P&llt
die Wahl aber endgiiltig auf Amerika, so konnte die Sclweigz,
wenn sie Mitgzlied wiirde, wahrscheinlich noch rechtzeitig sich
um die Installation technischer Bureaux in Genf bemiihen,
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In schweizerischen Zeitungen ist vereinzelt die
An51cht ausgesprochen worden, die Sclhweiz sollte wegen ihrer
Neutralit&t nicht Mitglied werden, aber die Vereinigten Na-
tionen sollten aus eigenem Interesse ihren Sitz gerade in die
Schweiz als neutralen Aussenseiterstaat verlezen.

Im gleichen Sinne argumentiert auch das im Auftrage
des Genfer Staatsrates von den Herren Professoren Sauser-Hall,
Guggenheim und Boissier erstattete Gut.chten vom 5. November
1945.

Ich halte es fiir ausgeschlossen, dass eine solche
Bestrebung Erfolg haben kinnte., Die Vereinigten Nationen
werden ihren Sitz nur in einem Mitgliedstaat errichten, der
grundsétzlich die Verpflichtungen der Charta anerkennt, und
der sich selber freudig zu den Vereinigten Nationen z#hlt,
Sogar flr die Schweiz wére jene Losung unbefriedigend. Soll
sie wirklich die Lasten, Nachteile und Gefghren, die mit der
Errichtung des Sitzes in Genf neben den Vorteilen immerhin
auch verbunden sind, in Kauf nehmen, ohne auf der andern Seite
die Vorziige der Mitgliedschaft geniessen zu konnen ?

Jenks dislutiert die andere Frage, ob der Sitz nicht
in einen neutralen Mitgliedstaat verlegt werden solle., Er
setzt also wenigstens diskussionsweise die Vereinbarkeit von
Mitgliedschaft und Neutralitét voraus. Wenn die Vereinigten
Nationen es als richtig enschen wiirden, fiir den Sitz absicht-
lich einen neutralen Stasat auszulesen, dann allerdings hitte
die schwelzerische Neutralitdt plotzlich wieder eine gewal tige
Chance. Jenks wendet nun aber selber ein, dass die hauptsich-
liche Funktion der Weltsicherheitsorganisation die Wahrung des
Friedens sel. Die Wahrung des Friedens aber verlange "concer-
ted action", gemeinsame Zwanzsmassnehmen, Gemeinsame Zwangs-
massnalimen der friedliebenden Nationen seien mit der Idee der
Neutralitédt unvertréglich., Und Jenks fiigt sogar bei:
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"It follows that if the United Nations are to operate
from a neutral centre, there must be arrangements which
make it possible for them to adopt a strong and positive
atvitude towards highly controversial questions without
having to take into consideration the possible effect

of their action on the neutrality of the country which
affords them hospitality,"

Es zeigt sich auf hier wieder, dass die anglo-ameri-
kanischen Internationalisten Neutralitsit und neutrale Heltung
als stark iberlebt betrachten und nicht mehr viel Verstiéndnis
dafiir aufbringen. Es ist also kaum Zu erwarten, dass die Or-
ganisation es als ihr eigenes Interecsse ansehen wird, in einem
neutralen litgliedstaat zu residieren.

Die letzte I'rage in diesem Zusammenhang ist dies
Wenn die milit&rische Neutralitit der Sclweiz in irgend einer
Fom anerkannt wirde, um der Schweiz den Eintritt zu ermigli-
chen oder zu erleichtern, wiirde dann diese Neutralitat wieder
beeintréchtigt, wenn der Sitz der Organisation in der Sclweiz
errichtet wiirde? Dazu ist zu bemerken: Die Neutralitat der
Schwelz wiirde nicht dadurch berthrt, dass die Organe der Verei-
nigten Nationen auf dem Boden der Schweiz gewisse Beschliisse,
z.B. {lber Sanktionen, fassen wirden; eher wenn die Sclweiz
gselber an diesen Beschliissen, z.B. des Sicherheitsrates, be-
teiligt und ihnen unterworfen wire. Auf den Ort, wo die Be-
schliisse gefasst werden, kommt es nicht so sehr an, ausser
wenn ein Gegner der Schweiz Vorwidnde suchen wiirde, Bei den
wirtschaftlichen Sanktionen des Volkerbundes gegen Italien im
Abegainienhandel rihrten die Schwierigkeiten dsr Sclweiz auch
nicht davon her, dass die Sanktionen in Genf und nicht anders-
wo beschlossen wurden, sondern davon, dass die Schweiz mit-
machen musste und dass der gemassregelte Staat ihr michtiger
Nachbar war, Wenn nicht juristisch-vtlkerrechtlich, so doch
politisch und militirisch wire aber die Anwesenheit in Genf
besonders des Sicherheitsrates mit dem General stabskomitd
eine schwere faktische Belastung der Weutralitit.
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Um der Schweiz die Vereinbarkeit von Mitgliedschaft,
Neutralitét und 5itz zu erleichtern, haben verschiedene Kreise,
z.B. die Académie Diplomatique Internationale, eine Anzahl
Volkerbundsjournalisten und Dr. Max Habicht, Rechtskonsulent
in New York, vorgeschlagen, ein Teil des Kantons Genf sei zu
exterritorialisieren und zu einem von der sclweizerischen Ge-
biletshoheit ausgenommenen besondern Territorium der Vereinigten
Nationen auszugestalten, eventuell unter Heranziehung eines
Teiles von Frankreich, némlich des Pays de Gex. Wie gross der
Teil des Kantons Genf sein miisste, der abzuireten oder pacht-
weise zu Uberlassen wére, ist allerdings sehr unklar, nach ein-
zelnen Projekten wiirde ein sehr grosses Stlick unter Einbezug
des Flugplatzes von Cointrin internationalisiert, Gegen den
Vorschlag ist zunéchst einzuwenden, dass bei einer Exterrito-
rialisierung der heutigen Volkerbundsliegenschaften die Landg-
verbindung zwischen Genf und der tibrigen Schweiz ganz oder fast
ganz unterbraochen wiirde., MAusserdem wire ein besonderes Pundes—
territorium in Genf oder bei Genf doch nicht gentigend vom
Gastland, der Schweiz, unterschieden. Es hiesse eben doch,
der Sitz der Vereinigten Nationen befinde sich in Genf, und
ein Luftangriff z,B, wire fiir Genf und die Schweiz ebenso ge=
- féhrlich, auch wenn er nur dem Bundesdistrikt der Vereinigten
Nationen gelten wiirde, Allerdings sollte man nicht immer den
schlimmsten Fall, das Misslingen des grossen Experimentes vor-
aussetzen, das die Vereinigten Nationen sind, sondern sich eher
vom Idealismus der Amerikaner leiten lassen, aber ganz ausser
Acht lassen darf man die Moglichkeit des Misslingens doch auch
nicht, gerade wenn es sich um die Abtretung schweizerischen Ge-
. bietes handelt., Wilfried Jenks stellt das Postulat eines be—
sondern Bundesterritoriums allgemein auf, also auch fir den
Fall, dass der Sitz nach Amerika kime, Man will offenbar das
Beispiel des District of Columbia in Washington und das Bei-

spiel der andern amerikanischen Bundesstaaten Mexiko, Vene-
zuela, Brasilien und Argentinien sowie der britischen Dominions
von Canade und Australien nachahmen, wo sich die Burdesre-
gierungen auf exterritorialisiertem Gebiet befinden, d4,h,
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auf Gebiet, das nicht einem Gliedstaat zugehdrt. Jenks be-
hauptet, die diplomatischen Privilegien und Immunit&ten,

welche die Schweiz den Organen und hdhern Funktiondren des
Volkerbundes und welche Canada den hthern Beamten des Interna-
tionalen Arbeitsamtes zuerkannt hat, geniigten nicht, um der
Organisation der Vereinigten Nationen die absolute Unabhingig-
keit und Handlungsfreiheit zu sichern, deren sie bediirfe; die
Orgenisation miisse "Master in its own house" sein., Diese An-
gicht gewinnt zur Zeit in den angloamerikanischen Lindern im-
mer mehr Anhidnger, Dass auch die Regierungen selbst dieser
Ansicht sind, kann zwar neuestens bezweifelt werden, wenn in
Betracht gezogen wird, dass ein Subkomité des Exekutiviomités
der Vorbereitenden Kommission der Vereinigten Nationen mit Be-
schlues vom 28, September empfohlen hat, der Staat, der den
Sitz der neuen Organisation beherbergt, solle "des garanties

et des facilités similaires & celles mises & la dispostition

de la Société des Nations par la Suisse" gewihren. Man scheint
sich also doch wieder mit diplomatischen Immunitéten und Privi-
legien begniigen und nicht auf einer Exterritorialisierung be-
stehen zu wollen. Uns Schweizern ist jene Angicht eher fremd,
Wir glaubten bisher, dass die diplomatischen Vorrechte und
dasa die politischen und polizeilichen Garantien, wie wir sie
fiir unsere Bundesbehtrden in Bern und Lausanne kennen, geniigen
sollten., Ausserdem diirfen die Vereinigten Nationen nicht mit
dem Zentralstaat eines Dundesstaates verglichen werden., Die
Vereinigten Nationen sind kein Weltbundesstaat, oder sie sind
es nocch nicht, Das Beispiel der Bundesdistrikte von Washington,
Mexiko, Caracas, Rio de Janeiro und Buenos Aires, sowie von
Ottawa und Canberra ist daher nicht schliissig. Miisste man
nicht auch befiirchten, dass die Vereinigten Nationen von ihrer
Hauptaufgabe, der Herstellung kollektiver Sicherheit, abgelenkt
wiirden, wenn sie sich in einem eigenen Territorium mit der Ge-
setzgebung, der Regierumng, der Verwaltung und der Rechtaspre-
chung zu befassen hétten? Mir scheint, dass die Schweiz ihren
Beitrag fir die Organisation des Friedens wohl lieber in ande-
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rer Form geben mbchte, als durch Ueberlessung schweizerischen
Gebietes. Das internationale Arbeitsamt, dessen Rickkehr von
Canada nach Genf noch erhofft werden darf, hdtte seinerseits
eine Exterritorialisierung gewiss chnehin nicht nttig. Die im
Gutachten der Herren Professoren Sauser-Hall, Guggenheim und
Boiseier vorgeschlagene beschrénktere Losurg einer Ausdehnung
der diplomatischen Privilegien und Immuritéten auf gewisse
Gebdude und Liegenschaften, die nicht vom schweizerischexn
Hoheitsgebiet getrennt wiirden, scheint viel eher verfolgbar.
Hier kinnte man weitherziger sein.

Es gibt noch andere Probleme, die mit dem Sitz der
Weltorganisation zusammenhingen, z,.B, das Problem der Liqui-
dation des Volkerbundes und seines Grundeigentums, das die
Schweiz naturgemdss interessieyen muss, Ich glauvbe immerhin,
Ihnen hinsichtlich des Sitzes der Vereinigten Natiocnen die
wichtigeren Fragen des Augenblicks kurz dargelegt zu haben.,
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