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Berne, le 11 février 1953.
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Réception de nouvezux ambassadeurs
par le Conseil fédéral.

I.

Il ¥y a un peu moins d'une année, le chef du départe-
ment politique a présenté au Conseil fédéral un rapport, daté
du 15 février 1952, sur la question de la réception et de 1'envoi
d'amzbassadeurs par la Suisse. Mentionnant tout d'abord les son-
dages, voire les démarches effectudes par plusieurs gouvernements
¢trangers en vue d'accrdditer 3 Berne un agent diplomatique de
premier rang, cet exposé relatait, en rarticulier, la demande
formelle des Etats-Unis d'Amérique tendant 2 élever au rang d'am-
bagsade les missions dchangées par les deux pays.

Outre ceux des Htats qui figurent dans 1'exposé sus-
mentionné, 2 Soit .r le Canada, la Turquie, 1'Inde, 1'Iran et 1la
Belgique, d'autres gouvernements ont fait savoir dans 1'inter-
valle qu'ils désirvaient transformer leur légation & Berne en am—
bassade si le Conseil fédéral décidait de modifier sa pratique
actuelle. Ce sont la Grande-Bretagne, le Brésil, les Pays-Bas et
1'Allenagne. D'autre part, la question du rang de M. Heale, mi-
nistre d'Italie, a $té posée par le gouvernement italien, qui
transférerait & un autre poste ce diplomate s'il ne pouvait lui
conférer le grade d'ambassadeur.

Le rapport du 15 février de 1l'an dernier relevait que
le probléme posé par les démarches auxquelles il a &été fait a]l-
lusion plus haut, pouvait &tre résolu de trois menitres Aiffd—
rentes:

1) s'en tenir au régime actuel et refuser de recevoir et
d'accréditer des ambassadeurs;

2) admettre gue les Etats étrangers puissent accréditer
des ambassadeurs & Berne sans que la Suisse use de ré—
ciprocité, c'est-3-dire sans qu'elle se fasge représen-
ter a 1'étranger par des agents de premier rang;

3) décider de recevoir des ambassadeurs et d'en accréditer,

Aprés examen des avantages et des inconvénients de cha-
cune des solutions avancées, il édtait apparu gue la régle suivant
laguelle le Conseil féddéral recevrait de nouveaux agents de pre-

bodis
[=] 74 =]


http://dodis.ch/9373
http://db.dodis.ch
http://dodis.ch/9373

dodis.ch/9373

-2 -

pier rang mais n'en accréditerait ras aupres de gouvernements
étrangers ne s'avérait pas satisfaisante. En général et 3 la
longue, la Suisse gerait nécessairement amende 2 exercer la ré-
cipreceité.

La réception de nouveaux ambassadeurs par le Conseil
fédéral ressortissait i la compétence de ce dernier en vertu de
l'art. 102, al. 8 de la Constitution fédérale; en revanche, il
y avait de bonnes raisons d'admettre que 1'élévation de légations
de Suisse au rang d'ambassade aurait & faire l'objet d'une déci-
sion des Chambres.

Les critéres auxquels il convenzit de se référer de cas
en cas pour déterminer avec quels Stats des ambassadeurs devraient
8tre dchangdés étaient également prisentés:

1) le poids des intdréts suisses en Jeu, c'est-a-dire 1'im-
portance de la colonie suisse, des relations ¢conomiques,
financieres, culturelles, etc; l'existence de liens histo-
rigues;

2) dans le cadre de la politique de neutralité du Conseil fé-
déral, le rdle de pdle politique que joue la capitale d'un
Etat étranger, 1'imporisnce de ce pays et de son gouverne-
ment sur l'échiquier de la politigque mondiale.

En terninant, le chef du département politique deman-
dait au Conselil "fédéral de 1'autoriser 3 consulier les cormis—-
sions des affaires étrangdres des deux Chambres.

Avx membres de ces dernidres fut remis un exposé du 22
février 1952 dont ¢ contenu était sensiblement le méme que celui
du rapport présenté au Conseil fédéral. Plusieurs opinions furent

exprim€es au sein de chacune des commissions. Toutefois, bien
qu'attachés au maintien du statu quo, les membres des deux commis-—
sions, dans leur majoritéj convianrent qu'une modification des
usages diplomatigues de la Suisse paraissait indvitable.

Le Bépartement politique rédigea alors une proposition,
portant la date du 4 avril 1952, sur la base de laquelle le Con-
seil fédéral décida le 9 avril gu'une note serait adressée 3 1la
légation des Etats-Unis d'Amérique priant son gouvernement d'at-
tendre, pour une réponse définitive, que 1'ensemble du probléme
des usages diplomatiques de 1a Suisse ait pu &tre étudié sous tous
ses aspects. Ainsi fut fait le méne Jour., La mission dont il g'¢ -
s'agit révondit le 30 avril que le gouvernement américain atten-
drait volontiers que le Conseil fédéral elt formé ses conclusinnsg
sur la question en cause.

II.

Le département politique a réexaminé de manisdre appro-
fondie tous les éléments du problime de ia réception et de 1l'en-
vol d'ambassadeurs par le Conseil fédéral. Ses conclusions défi-
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nitives ne s'dcartent que suy des points de ddtail de celles
qui avalent &té prisentédes dans le rapnort au Conseil fédéral
du 15 février 1952,

D'autre part, il ne semble pas possible, sans manquer
& la courtoisie, de diffdrer plus longtemps la réponse dernidre
a fournir & la légation des btats~-Unis d'Amérigue A& Berne.
Plus que dix mois se sont 2Zcouliés, en effet, depuis la dernidre
note & cette mission sur la question dont il s'agit. Il est 3
remarquer, par parenthése, gue l'avénement au pouvoir du parti
républicain n'a en rien medifié les donndes du probléme qui fait
1'objet de cette proposition.

Infin, le gouvernement italien ddésirant dlever
M. Reale au rang d'ambassadeur, nous ne saurions plus tarder 3
mettre ce gouvernement en mesure de prendre une ddcision 3
ltégard de son reprdésentant en Suisse.

Le département politique estiume donc gue le statu quo
ne peut &tre maintenu sans inconvdénient, en ce gui concerne tout
d'abord ls réception de nouveaux agents de premier rang par le
Conseil fdédéral. Les raisons qui justifient son avis ont étd pré-

cisdes dans le rapport susmentiornné du 15 fivrier 19%2. On se
vornera donc a les reprodulre succinctement ci-aprds.

1) Les ambassades ne cessent de se multiplier. Il
n'egt méne pas inconsidérd de croire gue les ministres pléni-
potentiaires disparaitront des missions diplomatiques tout comme
1'ont fait avant eux les ministres résidents. La Suisse n'a au-
cun avantage a se mettre X contre-courant d'une dvolution histo-
rique indiscutable.

2) 11 est désirable que les Etats Strangers accréditent
& Berne des divlomates de valeur. Or, il y a plus de chance qu'un
ambassadeur réponde A cette exigence. D'autre part, 1'influence
d'un agent diplowmatigus de premier rang sur son propre gouverne-
nent devrait &tre plus forte gque celle d'un ministre plénipoten-~
tiaire; cet d&lément aussi peut nous &tre utile.

%) Sur le plan diplomatigue, la situation de la Suisse
est, 2 certains égards, ddésavantageuse. Notre pays n'est membre
ni de 1'Organisation desg Nations Unies, ni du Conseil de 1'Iurcpe.
Son statut de neutraliité perpétuelle lui impose d'autres absten-
tions encore. La Bulsse agsraverait son isolement relatif en re-
fusant d'adapter ses usages aux conceptions nouwvelles sur la re-
présentation diplonatique pour maintenir en vigueur des pratiques
gul de plus en plus s'taverent désudtes.

4) Les principaux Ltats avec lesquels nous entretenons
des relations diplomatiques auraient peine a admettre que le
privilege d'accréditer un agent de la premiére classe 2 Berne -
avec tous les avantazes qui ddécoulent de cette prérogative - it
régservé définitivewent au Saint-Sitége prés lequel la Confédéra-
tion n'entretient pas méue de mission diplomatigue, et & la
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France dont les relations avec notre pays ne justifient plus le
traitenent spdcial dont cet Etat bendficie.

5) Il n'est pas inutile de mentionner aussi que cer-
tains Ffats - ainsi le Canada - ont 1l'intention de ne plus en-
voyer a 1'étranger que des ambassadeurs. la Yougosiavie a méme
gounis & 1'Organisation des Nations Unies une proposition de
réforme des rigles diplomatiques en vigueur, visant purement et
simplement & la suppression des ministres plénipotentiaires.

6) IEnfin, beaucoup de gouverncments considdrent qu'en
raigon de la awltiplication constante des ambassades, la trans-
Tormation d'une légation en une mission de premier rang consti-
tue une pure formalité. La seule signification gqu'il faille lui
reconnaltre, comme le relevait la légation des Stats-Unis & ° ué-
Berne, est celle d'une margue d'estime et dlamitid. Ces gouveyr-
nenents, gui sont vraisemblablement 1a majoritsé, auraient peine
& comprendre que la Suisse adoptlt > ce sujet une attitude néga-
tive. Dans ce sens, le nministre canadien des affaires extdérieures
déclarait récemment 2 notre représentant diplomatique & Ottawa
qu'il concevait mal que la Suissc hdésitlt & se conformer & une
rratigue devenue aussi géndérale, Ne s'agissait-il pas d'une
simple modification de la désignation des reprdésentations diplo-
matigues? Hier légations, aujourd'hui ambassades.

Quant aux arguments gui pourraient &tre avancés contre
la réception de nouveaux ambassadeurs par le Conseil fédéral,
Torce est blen de reconnaltre qu'il n'en existe auncun qui doive
&tre valablement retenu. Tout au plus pourrait-on prétendre
qu'en acceptant de recevoir ces agents de la premidre classe,
le Congeil fédéral prendrait une décision qui pourrait 8tre con-
sidérée & l'étranger, en raison de la pratique généralement ob-
servée de la réciprocité quant au rang des agents $changés,
comme un premier pas vers l'eavoi d'asbassadeurs par la Suisse:
cette mesure équivavndrait en fait % un engagement au mois moral
de la Confédiration d'accrdéditer dans plusieurs capitales des
agents de premier reng; la décision de transformer certaines de
nos légations en ambassades incombant aux Chambres se trouverais
donc de guelque manidre préjugée, ce gui paralt contraire au
fonctionnenent normal de nos vpouvoirs constitutionnels.

Ces considérations méritent attention. Il est vrai-
semblable que sl la Suisse regoit de nouveaux ambassadeurs, elle
sera amendée A en envoyer 4 son tour. Toutefois, ce serait moins
la décision du Conseil fédiral sur ls rdception de ces agents
de premier rang gul péserait sur celle des Chambres relative 3
la création diambassades suisses que la nécessité historigue
elle-méme i 1l'origine de la détermination du gouvernement suisse.

Que les Chanbres ailent 2 prendre en considération cette ndces-
sité est pricisdment un des 4liments du probléme posé i la
Suisse par les démarches de plusieurs gouvernements gtrangers.

A ceci, 11 faut ajouter qu'il n'étalt gudre possible gue le
Conseil fidiral se pronongét sur la rdception de nouveaux ambas-
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sadeurs aprés que les Chambres - et le peuple par lc moyen du
referendum - eussent $té consultés sur la question de 1'exer-
cice par la Suisse de la réciprocité., En effet, les Chambres ne
pouvaient &tre saisies de la gquestion ressortissant & leur com-
pétence gu'apreés un laps de temps assez long au cours duguel la
possibilité d'étudier 1'ensemble du probléme devait &tre donnde
& 1'opinion publigue par le canal de la presse. Au contraire, le
Congeil féddéral n'était pas en mesure de beaucoup tarder a ré-
pondre aux demandes Tormelles gui lui avaisnt été adressées no-
tamment par les Etats-Unis d'Amérique et 1'Italie, ces deux
mtats ayant renoncé &4 soulever, temporairement, la question de
la réciprocité.

11T,

Dans ces conditions, le département politigue estime
qu'il convient wmaintenant de proposer au Conseil fédéral d'accé-
der au désir énis par les gouvernements américain et italien de
conférer a leur reprdésecntant a Berane le rang d'ambassadeur.

En revanche, il juge gqu'il n'est pas nécessaire 4d'in-
former 1l'cuseuble des missions diplomatigues & Berne du change-
ment apporté aux usages diplomatigues de la Confédération. Ce
n'est qu'ad intus, sur lc plan suisge interne, gqu'apparait une
modification de notre »ratique quant au rang des agents accrédi-
tés dans la ville Fédérale. Ad extra, sur 1z plan international,
la réception de nouveaux ambassadeurs ne saurait &tre considérée
comme une innovation; deux agents de premier rang sont déjd accré-
dités auprés du Conseil fédéral, et un droit exclusif n'a &té
reconnu, sur ce point, ni au Saint-Siege, ni % la France.

Toutefois, nlusieurs Ltats, sans avolr formeilement
dermandé 3 accréditer i Berns un ambassadeur, n'en ont pas moins
manifestd 1'intention d'élaver le rang de leur mission si le
Consell fTéddral décidait de recevoir de nouveaux ambassadeurs;
d'autres pays safin ont simpleaent émis le désir d'é€tre infor-~
més sur les modifications gui seraient consenties gquant au rang
des représentations dinlomatiques & Berne. Les chefs des missions
de ces wtats devraicnt étre immédiatement renseignés si le Con-
seil fédéral prenait une décision Gonformément A la préscnte
proposition. Tl en devrait e¢tre de m8me de la légation de 1'URSS
A Berne en raison de l'importance de cet Ztat sur le plan de la
politique mondiale. Dans ce sens, lc département politique ferait
gavolr aux intiressés gque le Conseil fédéral est disposé & entrer
en négociation avec les gouvernements gqui estimeraient avoir des
raisons de transformer en ambassade leur légation.

Comme A& 1'égard des gouvernements américain et italien
d'ailleurs, le Conseil fdéddéral aurait avantage & invoguer & cet
effet le principe de la réciprocité. I1 faut s'attendre a ce que
se multiplient les demandes d'accréditer a Berne un agent de
premier rang. Or, 11 serait bon de thcher d'éviter que le nombre
des ambassadeurs accrdéditis i Berne ne s'enflft démesurément,; la
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gstructure du corps diplomstique de 1ls ville féddrsl pourrait

s'en trouver trds inaddgquatement modifide. NWous courrions 1le
risgue de voir des Etats avec lesquels nous n'avons pas de liens
tres étroits envoyer dans la ville fédérale un ambassadeur, tan-
dis que des gouverncments avec lesquels nous entretenons des re-
lations plus suivies renonceraient éventuellement 3 modifier le
rang de leur représentation dans notre pays. Pour parcr i cette
difficulté, la Confédiration devrait faire entre les Dtats qui
sont représentds & Berme une discrimination qui seralt suscep-
tible d'€tre considérdc par plusicurs d'entre eux comme un geste
inamical. Au contraire, en invoguant 1'exercice dventuel de 1a
réciprocité - les relations avec le Saint-Sidge constituant
L'exception qui confirme la rdgle - la Confédération serait micux
A meme de nézocier en vue de limiter le nombre des agents de
premier rang qui seraient accréditdés 3 Berne. Toutefois 1'effi-
cacité de cet argumeni ne doit pas &tre exagérée., La mesurec dans
lagueile 1'afflux d'arbassadcurs dans la ville féddrale pourrait,
i1e cas déchéant, &tre endigué ne saurait d'ores et déja eétre pré-
cisée.

Il fauv ajouter gue bien que les Chambres ne doivent
prendre qu'ultérieurement une déecision quant A 1'envoi d'agents
de premier rang par le Conscil féddéral, la réserve de 1'exercice
de la réciprocité n'en peut pas moing &tre faite par le Conseil
fédéral dés maintenant. Ce dernier pourrait méme invoguer la ré-
ciprocité, de menidre moins efficace il est vrai, aprés une dé-
cision des Chambres contraire 3 la nomination d'smbassadeurs rar
le gouvernement suisse; aucune ddecision parlementaire ne saurait
étre regardée en effet comme absolument ddfinitive et par con-
séquent non-réformable.

Dtautre part, sfin d'éviter entre les chefs de mission
susceptibles d'eétre accréditds en qualité d'ambassadeur A Berne
toute compétition quant 3 la.date A laquelle ils seraient adnis
3 présenter leurs nouvelles lettres de creance, le département
politique statuerait que, pendant un 4élai d'une année, les mi-
nistres preésentement en poste qui deviendraient ambassadecurs se-
raient soumis entre cux au mdme ordre de préséance qu'actuelle-
ment en leur gualité d'agent de second rang; Il ne serait donc
pas tenu compie de la date de la présentation des lettres de cré-
ance anbagsadoriales.

Ltant donné ce qui précéde, le département politigue
DT opose
au Conseil fdéddéral:
1) de prendre acte du présent exposd;
2) de charger le départenent volitique de faire savoir aux
iégations des Etats-Unis d'Amérique et d'Italie 3 Berne

gue le Conseil fédérsl est disposé A voir transformer
en ambagsades les représcatations de ces deux pays A Berne;
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de charger le¢ départemcnt pelitique d'infermer les autres
légations cntraznt en considérstion que le Conseil fédéral
ggt disposé 4 entror en neégociation avec les gouvernements
intéressde on vue d'exariner la guestion du rang de leur
représentation A Berne, ¢t de lour communiquer le texte
ci-joint,

1 annexe,

Lxtrait du procés-verbal cn 8 cxemplalires an départenent poli-

tigue.
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